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Przegląd Europejski
tom 2018, numer 1

Unia Europejska w stanie krytycznym. Nowe sytuacje – 
nowe konstelacje – nowe orientacje

Zbigniew Czachór, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
ORCID ID: 0000-0001-9397-6261

Streszczenie
Kryzys w Unii Europejskiej zmusza świat nauki, głównie przedstawicieli badań i studiów europejskich,  
do zmiany myślenia, a tym samym do konieczności poszukiwania nowych wzorów wnioskowania na-
ukowego. Takich wzorów i ujęć, które pozwolą wyjaśnić i zrozumieć dynamikę konstrukcji i kryzysowej 
dekonstrukcji integracji europejskiej. Tu pomocny okazuje się paradygmat sytuacjonizmu, który nawiązuje 
do postulatu identyfikowania i definiowania sytuacji kryzysowych oraz stanu krytycznego, prowadzących  
do zmian w procesie integracji europejskiej. Sytuację definiujemy tu jako zespół okoliczności warunkujących 
oraz stan krytyczny, w którym znajduje się Unia Europejska. Sytuacja to także fragment akcji (odtworzenie 
działań) zachodzących w UE. Sytuacjonizm tym samym pretendować może nawet do metateorii integracyjnej 
wyjaśniając nam, że podmioty integracji europejskiej (głównie decydenci polityczni) uzależniają swe działa-
nia (interakcje – transakcje) i zastosowane instrumenty (procedury) od wymogów konkretnej sytuacji (stanu), 
w której się znaleźli.

Słowa kluczowe: stan krytyczny, sytuacjonizm, kryzys, sytuacja kryzysowa, integracja europejska, 
Unia Europejska, przyszłość

The European Union in the critical condition. New situations – new constellations – 
new orientations
Abstract
The crisis in the European Union is forcing the world of science, mainly representatives of European research 
and studies, to change thinking, and thus to the need to search for new patterns of scientific thinking. 
Such formulas and views that will allow to explain and understand the dynamics of the construction and 
deconstruction of European integration. The paradigm of situationism is helpful here, which refers to the 
postulate of identifying and defining critical situations leading to changes in the EU. We define the situation 
here as a set of conditional circumstances and the state of the matter in which the European Union is located. 
The situation is also a fragment of the action (reconstruction of activities) taking place in the European 
integration process. Situationism may aspire to an integrative metatheory, because rejects all generalisation 
and universalisation of reality. It makes European integration actors (mainly policy-makers) connected with 
their actions (interactions – transactions) dependent on instruments (procedures) and requirements of the 
specific situation in which they found themselves.
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Key words: critical condition, situationism, crisis situation, European integration, European Union, 
future

Motto:
„Jest we mnie koniec przy Tobie”1

Nie ulega wątpliwości, że to co dzieje się obecnie w Unii Europejskiej zmusza świat 
nauki, głównie przedstawicieli badań i studiów europejskich do zmiany myślenia, a tym 
samym do konieczności poszukiwania nowych wzorów postępowania naukowego. 
Wciąż poszukujemy adekwatnych ujęć epistemologicznych, które pozwolą wyjaśnić 
i zrozumieć dynamikę konstrukcji i dekonstrukcji integracji europejskiej. Tym bardziej, 
że dziś, dzięki ogromnej ilości informacji, dostępnych przy użyciu nowoczes nych 
technologii, wiemy bardzo dużo o zaburzeniach we wnętrzu UE. Problemem pozostaje 
jednak sam proces poznania, rozumienia i hermeneutycznego wyjaśniania, a także 
formułowania właściwych osądów kryzysowej rzeczywistości. 

Autor niniejszego tekstu pozostając w nurcie europeistyki eksperymentalnej postanowił 
zaproponować zastosowanie paradygmatu sytuacjonistycznego w poznawaniu i rozumie-
niu sytuacji kryzysowych oraz stanu krytycznego Unii Europejskiej i w Unii Europejskiej. 
Eksperyment tu przeprowadzony polega na odwołaniu do badań kognitywistycznych, które 
pozwalają uznać kategorię „sytuacji” (sytuacji kryzysowej/stanu krytycznego) za źródło 
czy też formę poznania procesu fragmentacji i dekompozycji integracji europejskiej.

Sytuacjonizm. Inspiracje kognitywistyczne 
Kognitywny model badania i rozumienia integracji europejskiej pomaga w wyja-

śnianiu sytuacji kryzysowych. Ten typ analizy sytuacyjnej w myśl lingwistyki kogni-
tywnej pozwala zastosować różne języki: język nauki, ale też język kultury (literatury, 
muzyki i filmu), publicystyki, a także język potoczny. Tak też dzieje się w niniejszym 
tekście. Do tego dochodzą kognitywistyczne doświadczenia terminologiczne, intu-
icyjne i stylistyczne. Wszystko po to, aby dzięki zastosowanemu tu redukcjonizmowi 
zrozumieć dlaczego doszło do sytuacji, które sprawiły, że nie mamy pewności czy Unia 
Europejska przetrwa swój obecny stan. 

Warto też podkreślić, że ten typ perspektywy teoretycznej wpisuje się również w zbiór 
językowych i interpretatywnych matryc badawczych odwołujących się do myśli filozo-

1  A. Duda-Gracz, Będzie pani zadowolona, czyli rzecz o ostatnim weselu we wsi Kamyk, Teatr 
Nowy w Poznaniu, 11 listopada 2017 r.
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ficznej Immanuela Kanta (Burrell, Morgan 2008: s. 28). Służy on procesowi percepcji 
rzeczywistości integracji europejskiej takiej, jaką ona jest w subiektywnym odbiorze 
świadomości indywidualnej jednostki. Zadaniem badacza w tym kontekście jest: 

1) przyznanie, że sytuacje kryzysowe i stan krytyczny wymuszają potrzebę ich 
wyjaśnienia oraz odkrycia pełnej prawdy o ich zaistnieniu; 

2) ukazanie stanów antagonistycznych, które konstruowane są głównie przy 
użyciu kreacji, odtwarzania i symulacji sytuacyjnych (Kostera 1996: s. 30–36); 

3) analiza naukowa procesu wpływu sytuacji kryzysowych na krytyczny stan 
integracji i Unii Europejskiej; 

4) językowa kreacja oraz wytwarzanie obrazu krytycznego o UE. 
Bardzo ważnym argumentem przemawiającym za odwołaniem się do ujęcia 

sytuacjonistycznego w zakresie sposobu interpretowania ponadnarodowej/suprana-
rodowej, transnarodowej, międzypaństwowej i międzyrządowej dynamiki integracji 
europejskiej było i jest odniesienie się do takich kluczowych pojęć jak „sytuacja naro-
dowa” (national situation), „sytuacja ponadnarodowa” (supranational situation) oraz 
„sytuacja kryzysowa” (crisis situation), zaproponowanych przez jednego z ojców teorii 
integracji europejskiej S. Hoffmanna, w jego wielu tekstach i opracowaniach (m.in. 
Hoffmann 1966: s. 868 i nast.). 

 Z uwagi na powyższe sytuacjonizm ma za zadanie ujawniać (Debord 2006):
 ▪ „całą prawdę” o kryzysach UE i w UE. Sytuacja zmusza do analizy każdego 

szczegółu, każdej okoliczności i kryzysowego zachowania (dysfunkcjonalnej 
interakcji); 

 ▪ procesy polaryzacji w UE oraz zjawiska transgresji (przekraczania granic poli-
tycznych, prawnych, społeczno-ekonomicznych, symbolicznych etc.); 

 ▪ przerost formy nad treścią i znaczną niedojrzałość procesu integracji do spro-
stania wyzwaniom i oczekiwaniom; 

 ▪ konsekwencje wynikające z sytuacji kryzysowych (stan krytyczny). Analiza 
konkretnie zdefiniowanych sytuacji kryzysowych pozwala na precyzyjniejsze 
poznanie ich konsekwencji; 

 ▪ wielość zaburzonych perspektyw i kontekstów dla tej samej analizowanej sytuacji; 
 ▪ nieobiektywność świata nauki i ekspertów w sprawach dotyczących Unii 

Europejskiej – oparta głównie na monistycznym („jednym-jedynym i prawdzi-
wym”) podejściu do wyjaśniania tego co dzieje się w UE;

 ▪ formy manipulowania wiedzą na temat tego co dzieje się w UE;
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 ▪ niewiedzę i ignorancję decydentów i środków masowego przekazu;
 ▪ rozziew między możliwościami a oczekiwaniami aktorów integracji (Hill 1993);
 ▪ niewłaściwe definiowanie wyzwań stających przed Unią Europejską. 

Sytuacjonizm jest także odpowiedzią na stan wojny rozumu samego z sobą. Jest 
reakcją na hiperzłożoność i segmentację rzeczywistości unijnej, która jest pełna niewy-
czerpalnych zbiorów sprzeczności. Dlatego poza racjonalnością eksponuje też emocje, 
subiektywizm, a nawet irracjonalności (Stiegler 2017: s. 18–19). 

Definicje sytuacji kryzysowej i stanu krytycznego
Sytuację (sytuację kryzysową) na użytek niniejszego artykułu definiować należy jako:
 ▪ akt wyobrażeniowy, akt twórczy – szczególnie istotny w sytuacji, którą kreuje-

my w procesie badawczym; 
 ▪ zespół okoliczności (w tym kluczowych punktów i momentów) warunkujących 

długotrwałe kryzysy oraz przekształcanie się ich w stan krytyczny/graniczny/
krańcowy;

 ▪ forma ukazania rzeczywistości, wgląd w rzeczywistość, subiektywny obraz 
(konstrukt) odtwarzający dialektyczną rzeczywistość Unii Europejskiej;

 ▪ przestrzeń (pole) znaczeniowe, w którym używa się języka (pojęć) przypisa-
nych kryzysowi, nierównowadze, impasowi, destabilizacji oraz przesileniu 
(Mrożek 2013: s. 183);

 ▪ grę sensów, znaczeń i kontekstów osadzonych w określonym czasie, ale często 
rozproszonych w różnych polach (przestrzeniach);

 ▪ zespół (sekwencja) aktów zaburzonego działania czy też zdarzeń nienormal-
nych (deprywacyjnych), łącznie z przygotowaniem do przełomu (transgresji), 
który może, ale nie musi nastąpić;

 ▪ sposób widzenia (postrzegania) świata integracji europejskiej;
 ▪ fragment gry/akcji (odtworzenie interakcji – zachowań negatywnych oraz 

działań krańcowych) zachodzących w integracji europejskiej;
 ▪ kryzysowe położenie i zachowanie (interakcje) aktorów integracji względem siebie; 
 ▪ ogół rozpoznawalnych i nierozpoznawalnych uwarunkowań kryzysowych, 

w których znaleźli się aktorzy UE; 
 ▪ grożące imposybilizmem położenie kryzysowe/krytyczne Unii Europejskiej; 
 ▪ zagregowane czynniki działania sprzecznego z celami UE (zawartymi głównie 

w traktatach).
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Polityka to sfera akcji i sytuacji. Z akcją wiążą się interakcje i transakcje. Natomiast 
za interakcjami i transakcjami ukryta jest sytuacyjna gra sił, gdyż integracja europej-
ska to dziś sztuka gry sytuacyjnej. Zaburzone interakcje i transakcje kreują sytuacje 
kryzysowe, w których uczestniczą aktorzy integracji europejskiej. Tak ujmowane  
zachowania bazują na ciągłym spektaklowym (teatralnym) powtarzaniu utartych 
praktyk, schematów postępowania oraz sposobów myślenia i artykułowania (werbali-
zowania), które przestały być skuteczne. Sytuacje takie cechuje intensywna dynamika 
i zmienność oraz coraz niższa skala otwartości na reintegrację (przebudowę UE). 

W praktyce integracyjnej kilkukrotnie podejmowane próby rekonstrukcji ustrojo-
wej UE nie przyniosły zdecydowanego przełomu. Potwierdza to przebieg Konwentu 
Europejskiego2 i to co po nim się stało z traktatem konstytucyjnym3. Nawet traktat 
lizboński4 ani inne porozumienia międzyrządowe i unijne nie były w stanie zatrzymać 
kryzysu w strefie euro, kryzysu migracyjnego, Brexitu5 oraz silnej tendencji do prak-
tykowania multispeed Europe w UE zdominowanej przez egoizmy i partykularyzmy 
narodowe. 

Sytuacje kryzysowe, którym się nie zapobiega lub których się nie rozwiązuje 
wytwarzają stan krytyczny. Stan krytyczny to stan skupienia polityczności, w którym 
wszystko wydaje się rozpływać – prawo, bezpieczeństwo, ład, niezależność inter-
pretacji, prawdy, a niebawem może to być pokój, wolność i demokracja, Stan ten to 
także forma rozkładu ciała politycznego, które musi na nowo zostać ustanowione, 
w miejsce obecnej struktury (tu: UE). Dziś ciało to jest jedynie rozproszoną masą 
(Guerot 2017: s. 17−40). 

W stanie krytycznym mamy do czynienia z czasowym zaprzeczeniem normalno-
ści, a tym samym głęboką nierównowagą między potrzebami, celami i zadaniami, 

2  Znany też jako Konwent w sprawie przyszłości Europy – ciało ustanowione przez Radę Euro-
pejską w grudniu 2001 roku, jako rezultat Deklaracji z Laeken. Jego celem było opracowanie 
szkicu konstytucji dla Unii Europejskiej, który Rada Europejska miała sfinalizować i ostatecznie 
przyjąć. Konwent zakończył swoje prace w lipcu 2003 roku.

3  Traktat ustanawiający Konstytucję dla Europy – umowa międzynarodowa podpisana 29 paździer-
nika 2004 roku w Rzymie przez państwa członkowskie Unii Europejskiej. W związku z brakiem 
ratyfikacji przez wszystkie strony dokument nie wszedł w życie.

4  Traktat lizboński (oficjalnie Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Trak-
tat ustanawiający Wspólnotę Europejską; w wersji roboczej określany jako traktat reformujący) 
– umowa międzynarodowa zakładająca m.in. reformę instytucji Unii Europejskiej, podpisana  
13 grudnia 2007 roku w Lizbonie.

5  Brexit (ang. Brexit, od British ‘brytyjski’ i exit ‘wyjście’) – potoczna nazwa procesu opuszczania 
przez Wielką Brytanię struktur Unii Europejskiej, zapoczątkowanego przez referendum 23 czerw-
ca 2016 roku.
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a sposobami i warunkami ich realizacji. Oznacza to, że normalny przebieg aktywno-
ści Unii Europejskiej zostaje całkowicie zakłócony. Występuje tu swoista sekwencja: 
normalność – nienormalność – ekstremum (kryzys egzystencjalny). Stan krytyczny 
to stan pata, klinczu, impasu, trwania w bezruchu, dryfowania i pozorowanej nor-
malności. 

Pamiętać też trzeba, że sytuacje kryzysowe i powstały w ich wyniku stan krytyczny, 
to także zachowania zbiorowe większych czy mniejszych grup społecznych lub wręcz 
całych narodów, bloków państw bądź też organizacji międzynarodowych (takich jak 
UE), będące jednocześnie efektem negatywnych zachowań jednostek pochodzących ze 
świata polityki, gospodarki czy administracji. W związku z tym sytuacja/zachowanie, 
a także instytucja, struktura, społeczeństwo − nie będąc sama przez się podmiotem 
aktów kryzysowych, nie może być sama w sobie dobra lub zła. Na dnie każdej sytu-
acji kryzysowej znajdują się zawsze osoby, które popełniają błędy lub dopuszczają 
się niegodziwości. Dana sytuacja może być zmieniona pod względem strukturalnym 
i instytucjonalnym siłą prawa lub − jak często się niestety zdarza − prawem siły. W rze-
czywistości jednak taka zmiana okazuje się niepełna, krótkotrwała, a w ostateczności 
daremna i nieskuteczna − i nawet przynosząca odwrotny skutek − jeśli nie towarzyszy 
jej zmiana zachowania osób bezpośrednio czy pośrednio za tę sytuację odpowiedzial-
nych (Jan Paweł II 1984: s. 3). 

Sytuacjonizm metodologiczny 
Każdy kryzys i stan krytyczny wymaga: obserwacji, zdefiniowania jej treści (ziden-

tyfikowania), przedstawienia, oceny i przekazania na zewnątrz. Dlatego zapropono-
wane tu ujęcie sytuacjonistyczne wpisuje się w szkołę metodologii indukcyjnej, która 
opierając się na regule „od szczegółu do ogółu” zakłada niemożność całościowego 
zbadania UE w sytuacjach kryzysowych, a tym bardziej w stanie krytycznym. Sytu-
acjonizm pozwala jednak na odkrywanie (odsłanianie) prawd cząstkowych, badając 
określone sytuacje kryzysowej rzeczywistości integracyjnej, redukując w ten sposób 
obszar „niepoznanego” (Perechuda 2017: s. 7). 

Sytuacjonizm pozwala postawić założenie badawcze, że to podmioty integracji 
europejskiej (głównie decydenci polityczni) uzależniają swe działania (interakcje – 
transakcje) i zastosowane instrumenty (procedury) od wymogów konkretnej sytuacji, 
w której się znaleźli. Tym samym zanegowana zostaje przydatność generalnych norm 
postępowania. Podobnie rzecz się ma z działaniem badawczym. Zastosowanie nauko-
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we określonego falsyfikującego modelu teoretycznego uzależnione jest elastycznie  
od zaistniałej sytuacji i miejsca zdarzenia w przestrzeni Unii Europejskiej. 

Metodologicznie sytuacjonizm powiązany być musi z ujęciem procesowym, bo to 
ono najlepiej służyć może zrozumieniu sekwencji sytuacji kryzysowych w UE. Podej-
ście procesowe pozwala też badać sytuacje kryzysowe i stan krytyczny UE w sposób 
precyzyjny i usystematyzowany. 

Sytuacje możemy analizować podmiotowo lub przedmiotowo albo jedno i drugie 
od razu. Z punktu widzenia podmiotowego identyfikujemy aktorów danej sytuacji, 
państwa, instytucje, grupy (np. wpływu/interesu), jednostki itp. Z kolei przedmiotowo 
definiujemy obszary tematyczne (problemowe) zaistniałe w danej sytuacji. Chodzi 
tu o uwarunkowania podejmowanych decyzji, debat i sporów (konfliktów), łącznie 
z samymi decyzjami i niedecyzjami (zaniechaniami).

Podsumowując należy stwierdzić, że sytuacjonistyczny indukcjonizm jako nowe 
podejście badawcze:

 ▪ redukuje oddalenie badacza od analizowanego zjawiska sytuacji kryzysowych 
i stanu krytycznego UE;

 ▪ pozwala efektywniej uchwycić zmienne zależne i niezależne;
 ▪ umożliwia wychwycenie większej ilości czynników wywołujących sytuacje 

kryzysowe UE i w UE;
 ▪ pomaga w wypracowaniu schematów rozpoznawania, koordynowania, 

sterowania, monitorowania i kontrolowania sytuacyjnych dysfunkcji w UE  
(Perechuda 2017: s. 23);

 ▪ sprzyja odkrywaniu kolejnych pól interpretacyjnych. 
Nie bez znaczenia w ujęciu metodologicznym jest także zdolność do kreowania 

przez badacza sytuacji i stanów analitycznych mających na celu ekspozycję w tym 
przypadku procesu dystrybucji i redystrybucji krytycznych praktyk kryzysowych 
w Unii Europejskiej. 

Sytuacyjny matrix kryzysowej Unii Europejskiej
Paradygmat sytuacjonistyczny zaproponowany w niniejszym tekście pozwala 

również na analizowanie kryzysowych i krytycznych zachowań Unii Europejskiej 
z wykorzystaniem metody obserwacji sytuacyjnych, a także wirtualizacji tak ważnej 
dla zrozumienia jej wielowątkowej (wielozakresowej) zmiennej treści. Nie jest to bez 
znaczenia w dzisiejszym rozproszonym, turbulentnym i zaburzonym czasie, gdy nasila 
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się, a nie osłabia proces fragmentacji integracji europejskiej, który skutkuje osłabia-
niem zdolności do prawidłowego rozpoznania rzeczywistości przez naukowców jak 
i decydentów politycznych, zarówno krajowych jak i europejskich. 

Matrixowy model braci Wachowskich okazuje się tu być wielce przydatny. Szcze-
gólnie wtedy, gdy możemy poruszać się w przestrzennym świecie danej sytuacji, 
wirtualnie zatrzymując ją w bezruchu. Poruszanie się w chwilowo wyłączonym, 
nieruchomym świecie państwowego i unijnego sytuacyjnego matrix wydaje się być 
kluczem do zrozumienia tego co dzieje się dziś w kryzysowej Unii Europejskiej 
(Czachór 2013a: s. 99).

Metoda typu matrix umożliwiająca włączenie „przycisku pause”, aby zatrzymać 
sytuację i przeanalizować (przemyśleć) ją „klatka po klatce” wymaga perspektywy, 
wiedzy i doświadczenia. Wszystko po to, aby uchwycić sytuację/stan, wejść w nie 
w przenośni i dosłownie, dokonując szczegółowej analizy tego, co się krytycznie 
w UE dzieje. Matrixowa metoda pozwala też na badanie rzeczywistości/sytuacji 
równoległych i alternatywnych w stosunku do tych, które uznawane są za oficjalne 
i formalne (np. opisane w dokumentach). Do tego dochodzi dystans, a także wy-
zwolenie się na chwilę z natłoku wciąż zmieniających się komunikatów (obrazków), 
sygnałów, bodźców i emocji, które zafałszowują sytuacyjny obraz i przestrzeń UE 
(Czachór 2013a: s. 99).

Sytuacjonizm w ujęciu matrixowym powiązać można również z metodologiczną 
koncepcją tzw. decydującego momentu Henri Cartier-Bressona (fr. l’instant décisif, 
ang. the decisive moment), która pozwala wyrazić kwintesencję (cechy lub właściwości 
najbardziej charakterystyczne i najistotniejsze) danej sytuacji (stanu krytycznego). Tym 
razem nie odnosi się on do techniki video, a do fotografii, która obrazuje (uwiecznia) 
dany moment − cząstkę sytuacji (stanu spraw i interakcji/transakcji) w procesie zmian 
rzeczywistości Unii Europejskiej. 

Sytuacjonizm metaforycznej reprezentacji 
i sytuacjonizm kontekstualny 

Metaforyczne twierdzenia takie jak „Europa jest przypadłością” lub „Europa jest 
substancją” okazały się nieuprawnione. Tym samym Europy nie można uznać za rzecz. 
Zanegowawszy rzeczowość Europy, nie trzeba, a wręcz nie należy uznawać, iż tej nie 
ma. Lepiej − oczywiście nie jako pewnik, lecz umownie, na próbę − przyjąć, że Europa 
jest konceptem, myślą, sytuacją/stanem (Hordecki 2007: s. 88). 
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Sytuacjonizm uruchamiając wyobraźnię strategiczną z całą mocą ukazuje nam 
także, że wszelkie przejawy życia Unii Europejskiej sprowadzają się do jego repre-
zentacji. Reprezentacji w postaci odgrywanego spektaklu sytuacyjnego, w którym nie 
istnieje realna demokracja, a narody europejskie mogą być tylko widzem spektaklu 
integracyjnego, nie zaś jego czynnym uczestnikiem. Ponad 500 mln ludzi uczestniczy 
w spektaklu odgrywanym przez rozproszoną mikro-grupę decydentów politycznych 
i ekonomicznych. I tak jak w teatrze są widzami (odbiorcami), ale nie współtwórcami 
tego co dzieje się na scenie integracji europejskiej. Tak ujmowany sytuacjonizm re-
prezentacji pozwala ocenić, gdzie jest realna władza i realna polityka w UE (Zielonka 
2014: s. 59−62).

Metafora sytuacji jako spektaklu prowadzi do przekonania, że postulatem zasadni-
czym staje się wyzwolenie wyobraźni decydentów UE jak i jej badaczy z sideł spektaklu 
oraz pokonanie zniewalającej władzy widowisk i obrazów, która odebrała UE zdolność 
do autentycznego życia w realnym świecie. Tym bardziej, że spektakl relatywizuje 
prawdę na wszelkich poziomach życia Unii Europejskiej, która permanentnie wymienia 
się z kłamstwem. Prowadzi do zanikania pamięci instytucjonalnej, destrukcji historii 
początków integracji europejskiej, alienacji elit i nieokiełznanej neokapitalistycznej 
konsumpcji efektów integracji prowadzących do egzystencjalistycznego nienasycenia 
pod hasłem more and more (Europe). To musiało doprowadzić do stanu krytycznego, 
który umownie nazwano symboliczną śmiercią Unii Europejskiej (Ogonowska 2012: 
s. 15−17).

Sytuacjonizm kontekstualny proponuje kilka bardzo interesujących założeń. 
Pierwsze z nich oparte jest na twierdzeniu, że to nie charakter Unii Europejskiej, lecz 
sytuacja, w której się ona znalazła decyduje o sposobie jej zachowania i postępowania.  
To sytuacja narzuca sposób reakcji i zastosowanych środków naprawczych. 

Drugie założenie przyjmuje, iż reakcja na daną sytuację uzależniona jest od kontek-
stu sytuacyjnego tj. czynników (okoliczności) współistniejących i powiązanych z nią. 
W przypadku analizowanych tu sytuacji kryzysowych w UE kontekstem tym były 
np. okoliczności w jakich znajdowały się w tym samym czasie Niemcy i ich relacje 
z UE i innymi krajami członkowskimi (tzw. kontekst niemiecki − prehegemonialny lub 
parahegemonialny). 

Trzecie założenie sytuacjonizmu kontekstualnego oparte jest na koincydencji 
odnoszącej się do przypadku, zbiegu okoliczności, zbieżności zdarzeń czy procesu jed-
noczesnego występowania kilku zjawisk lub problemów kryzysowych (krytycznych). 
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Nawiązuje ono do starego przysłowia, które brzmi: „nieszczęścia chodzą parami”, 
które jest dziś w Unii Europejskiej nadzwyczaj aktualne. 

Sytuacjonizm rytualny i językowy 
Rytuał w ujęciu sytuacjonistycznym definiujemy jako zespół specyficznych dla 

kultury Unii Europejskiej (politycznej, demokratycznej, prawnej, decyzyjnej, insty-
tucjonalnej, proceduralnej) sekwencji powtarzalnych sytuacji działania i wypowiedzi 
(aktów językowych), wykonywanych w celu osiągnięcia pożądanego skutku, który 
jednakże może być znacznie oderwany od pozornie oczywistego celu funkcjonalnego 
integracji europejskiej (Rappaport 2007). 

Rytuał rozumiemy tu też jako specyficzne zachowanie, związane z określonymi 
sytuacjami kryzysowymi i stanami granicznymi (lub ich brakiem) oraz reagowaniem 
na nie. Rytuał zazwyczaj służy utrzymaniu istniejącego status quo, podtrzymywaniu 
i konserwowaniu zastanego porządku integracyjnego (Churska 2009: s. 64). Natomiast 
rytuał krytyczny lub graniczny bardzo często odwołuje się do reakcji emocjonalnych: 
panicznych, chaotycznych i asekuranckich. Przykładem niech tu będą rytualnie 
zwoływane szczyty szefów państw i rządów UE w okresie 2010–2013, odbywane dla 
utrzymania pozoru panowania nad sytuacją w strefie euro. 

Rytuały często wiążą się z takimi zjawiskami jak tabu, schematyzm, skonwen-
cjonalizowanie, automatyzm, nawyk, ortodoksyjność, rutyna oraz zachowawczość. 
Często sprowadza się podejmowania działań irracjonalnych poprzez dobór nieade-
kwatnych środków do stawianych Unii Europejskiej i przez UE celów − traktatowych  
i pozatraktatowych. 

Nie ulega wątpliwości, że w Unii Europejskiej doszło do nadzwyczajnego stanu, gdy 
okazało się, iż ustalona przez lata forma rytualnych czynności antykryzysowych (niestety 
głównie w postaci artykulacji werbalnej) podejmowanych przez instytucje UE i państwa 
członkowskie całkowicie zawiodła. Trzy kryzysowe sekwencje zaprezentowane poniżej 
w pełni to udowadniają. Najbardziej kuriozalnym przypadkiem jest tu zachowanie bry-
tyjskiego premiera Davida Camerona, który rozpisał referendum w sprawie pozostania 
Wielkiej Brytanii w UE. Na mocy tej decyzji Brytyjczycy opowiedzieli się za wyjściem 
z Unii, mimo, że szef rządu osobiście był zwolennikiem pozostania Zjednoczonego 
Królestwa we wspólnocie europejskiej. Karykaturalno-rytualne było też postępowanie 
unijnych instytucji i pozostałych państw członkowskich, które nie zrobiły nic szczególnie 
niestandardowego, aby zatrzymać Brytyjczyków w UE. 
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Sytuacjonizm osobisty i dekonstrukcyjny 
Unii Europejskiej potrzeba dziś przede wszystkim nieuproszczonej, pełnoznacznej 

i pełnowymiarowej prawdy o sobie. Tej prawdy wciąż poszukuje autor niniejszego 
artykułu, odwołując się sytuacyjnie i krytycznie do napisanych wcześniej przez siebie 
opracowań. Tekst ten jest więc okazją do rozrachunku z własnymi poglądami i ich 
krytycznej weryfikacji. Najważniejsze jest tu jednak poszukiwanie sposobu wkompono-
wania swych myśli w osobistą rewolucję naukową (eksperyment naukowy) w rozumieniu 
zaproponowanym przez Thomasa Kuhna. Zatem nie jest żadnym przypadkiem, że 
tym razem autor odwołuje się głównie do własnych słów, dekonstruując ich kontekst 
i znaczenie, głównie w odniesieniu do tekstów innych autorów. 

Kryzys typu prefiguracyjnego.  
Spirala kryzysów i sekwencje kryzysowe 

prowadzące do stanu krytycznego UE

Unia Europejska stoi przed trzema zasadniczymi zagrożeniami: po pierwsze krót-
kookresowej dekompozycji, po drugie średniookresowej politycznej dezintegracji,  
a po trzecie długookresowej strategicznej degradacji globalnej pozycji UE (Wystąpienie 
Prezydenta RP 2018: s. 2). 

Wyraźnie widać, że stan pęknięcia zaczął się rozprzestrzeniać w całej Unii Euro-
pejskiej. Pęknięcie to metaforycznie i synonimicznie rozumiemy jako rekonfigurację 
i dekonstrukcję, ale także jako napięcie, nieporozumienie, rozłam, niezgodę, zerwanie 
z ciągłością, fragmentację (segmentację), zróżnicowanie, polaryzację, dekompozycję, 
rozbieżność, separację i dychotomię. W konsekwencji doszło do podważenia łączności 
strukturalnej we „wspólnocie” integracyjnej – łącznie z tym co wydawało się bezpiecz-
ne jak rynek wewnętrzny czy Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeństwa UE 
(Szczerski 2012a: s. 199−212).

Kryzys typu prefiguracyjnego wpisuje się w cykl dysfunkcyjny, w którym to cyklu 
kolejny kryzys zawiera w sobie elementy/cechy kryzysu wcześniejszego. Opisane 
poniżej trzy sekwencje kryzysowe są dowodem na instytucjonalizację kryzysu w UE. 
Jeden kryzys wypływa z drugiego. Dochodzi do procesu ich reprodukcji. Nasycenie 
nimi rzeczywistości integracyjnej osiągnęło w końcu stan graniczny/krytyczny. 

Stan krytyczny czy też graniczny (z odwołaniem do filozofii Karla Jaspersa) to sy-
tuacja nieokreśloności przyszłości, sytuacja niepokoju i egzystencjalnego zagrożenia. 
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Różnica między sytuacją a stanem krytycznym/granicznym polega na tym, że każda 
normalna sytuacja opiera się na sekwencji „przyczyna − skutek”, natomiast stanu kry-
tycznego nie można przeniknąć poznawczo co do przyczyn i skutków. W takiej sytuacji 
aktorzy integracji europejskiej tracą panowanie nad tym co wytworzyli. Unia przestaje 
być sterowna przekształcając się w byt tymczasowy. Udowadniają to analizowane 
chronologicznie zachowania szefów państw i rządów, a także unijnych i krajowych 
polityków oraz urzędników w całym analizowanym okresie 2003−2018. 

Pierwsza sekwencja sytuacji kryzysowych 2003−2006
Do poważnych zaburzeń w UE doszło po zakończeniu prac Konwentu Europejskie-

go (2002−2003), który przygotował projekt Traktatu ustanawiającego Konstytucję dla 
Europy. Rządy państw członkowskich najpierw spierały się o treść nowego traktatu 
(np. Polska i Hiszpania blokowały jego przyjęcie pod hasłem „Nicea albo śmierć”). 
W końcu po długich sporach go podpisały, po to aby odrzucić jego ratyfikację po prze-
granych referendach we Francji i Holandii w 2005 roku. 

Druga sekwencja sytuacji kryzysowych 2007–2013
Podpisany 13 grudnia 2007 roku traktat lizboński mógł nie wejść w życie. Uratowa-

ło go powtórzone referendum w Irlandii6 i wyrok Federalnego Trybunału Konstytucyj-
nego w Niemczech7, nie wspominając o wielkiej batalii politycznej z jego ratyfikacją 
w Polsce. Jednocześnie narastał wielki kryzys finansowy i gospodarczy związany 
z perturbacjami w strukturalnie zaburzonej unii gospodarczej i walutowej. Był on skut-
kiem nadmiernego zadłużania się państw członkowskich, głównie strefy euro, a także 
nieodpowiedzialności prywatnych i publicznych instytucji finansowych. Wynikał też 
z braku zapanowania nad nieograniczonym przenikaniem procesów globalizacyjnych 
w procesualny system regulowanej Unii Europejskiej. 

Trzecia sekwencja sytuacji kryzysowych 2014–2018
Dysfunkcjonalności integracyjne i kolejne kryzysy zaczęły na siebie wzajemnie 

oddziaływać przyspieszając kolejne problemy. Wyborom do Parlamentu Europejskiego 
w 2014 roku towarzyszył wzrost eurosceptycyzmu i populizmu, stawiając pod znakiem 

6  Referendum w Irlandii odbyło się 2 października 2009 roku. Było to drugie głosowanie dotyczące 
możliwości ratyfikowania traktatu lizbońskiego przez Irlandię. Irlandczycy większością 67,1 proc. 
głosów przy frekwencji 59 proc. opowiedzieli się za przyjęciem nowego aktu prawnego.

7  Wyrok niemieckiego Federalnego Trybunału Konstytucyjnego z 30 czerwca 2009 roku.
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zapytania wiele elementów projektu integracyjnego. W efekcie końcowym Parlament 
Europejski politycznie się rozdrobnił i znacznie osłabił, a w ślad za nim cała Unia 
Europejska. UE nie była w stanie zastopować procesu oddzielania się Wielkiej Brytanii 
(Brexit). W takiej sytuacji Unia nie sprostała także wyzwaniom związanym z global-
nym i europejskim kryzysem migracyjnym. Nie powstrzymała też aneksji Krymu 
przez Rosję. Nie była również w stanie zapobiec emancypacji Węgier i Polski. W tym 
kontekście sytuacyjnym pojawiło się coraz głośniej artykułowane pytanie czy trójkąt 
Bruksela−Berlin−Paryż wiedzie Unię Europejską na manowce? Do tego doszedł kryzys 
demokracji liberalnej, kryzys elit oraz wspólnych europejskich wartości. 

Nową formą/postacią sytuacji kryzysowej jest obecnie narastający kryzys relacji 
transatlantyckich wywołany restrykcjami celnymi USA oraz zerwaniem porozumienia 
nuklearnego z Iranem, na co nie zgadza się Unia Europejska (jej instytucje i zdecydo-
wana większość krajów członkowskich). Jak trudna jest to sytuacja niech świadczy 
twitterowy wpis Przewodniczącego Rady Europejskiej D. Tuska z 16 maja 2018 r., 
który w oryginale brzmi (cyt.): „Looking at latest decisions of @realDonaldTrump 
someone could even think: with friends like that who needs enemies. But frankly, EU 
should be grateful. Thanks to him we got rid of all illusions. We realise that if you need 
a helping hand, you will find one at the end of your arm”. 

Wydaje się, że w tych sytuacyjnych uwarunkowaniach Unia Europejska jako proces 
polityczny przestała optymalnie funkcjonować. UE z roku na rok, z miesiąca na mie-
siąc, ma coraz większe problemy z podejmowaniem decyzji. A jeżeli już je podejmuje, 
to z coraz większymi problemami potrafi je egzekwować. Dochodzi do coraz większe-
go uskrajniania stanowisk i ekspozycji egoizmów narodowych, co skutkuje brakiem 
porozumienia (konsensusu). Dowodem na to jest nikła szansa na zwołanie konwentu 
europejskiego i/lub konferencji międzyrządowej celem przyjęcia całościowych rozwią-
zań antykryzysowych. 

Potrzeba prawdy i przełomu?  
Możliwe konsekwencje sytuacyjne

Egoizm, partykularyzm i protekcjonizm w natarciu?
Atmosfera egoizmu, partykularyzmu i protekcjonizmu, a w konsekwencji nie-

pewności i chaosu doprowadza dziś do stopniowej segmentacji procesu integracji 
europejskiej polegającej na różnie motywowanym, fragmentarycznym kontestowaniu 
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i kwestionowaniu władzy UE oraz jej instytucji. Czynią to zarówno rządy państw 
członkowskich jak i partie polityczne (populistyczne, eurosceptyczne, nacjonalistycz-
ne). W takiej sytuacji szybko może się okazać, że Unia nie radzi sobie z zaspokajaniem 
potrzeb społeczeństw oraz rozwiązywaniem problemów i konfliktów pojawiających 
się w praktyce integracyjnej. Coraz powszechniejsze staje się przekonanie, że to co 
czyni UE, jest niezgodne z podstawowymi oczekiwaniami obywateli. Wszyscy przy-
pominają sobie, że Unia jest przeregulowana i „przeładowana” (overload), a przez  
to nieskuteczna. Wielu zauważa brak realnego europejskiego przywództwa politycz-
nego i autorytetów, którym Europejczycy mogliby zaufać. Słyszy się krzyk protestu 
i oburzenia wynikający z trudnej sytuacji gospodarczej państw członkowskich, szcze-
gólnie na rynku pracy dla ludzi młodych. Wszystkiemu staje się winna Unia Europejska, 
a nie państwa, narody czy społeczeństwa, którym poszukiwanie „brukselskiego kozła 
ofiarnego” wciąż bardzo się przydaje, bo zaspakaja frustracje, których źródła częściej 
tkwią w kapitalizmie oraz procesie globalizacji i technologizacji świata (Czachór 2014:  
s. 92−98). 

Zinstytucjonalizowany świat Unii Europejskiej udaje, że wszystko jest w porządku 
− tj. po dawnemu. Tymczasem coraz częściej dochodzą do głosu nowe siły próbujące 
dotychczasowy porządek zburzyć i/lub zmienić. Tworzy to dalsze antynomie i dys-
funkcje (Schaeffer 2014: s. 62). 

Koniec z sytuacją ciągłości i konsensualnego przyzwolenia?
Zapowiada się koniec neofunkcjonalnej utopii opartej na zasadzie permissive con-

sensus, zakładającej niezmienną tolerancję i aprobatę obywateli państw członkowskich 
dla działań i następstw wynikających z integracji europejskiej. Do tego dochodzi „stra-
tegiczny deficyt” politycznej debaty związanej z poszukiwaniem antykryzysowych 
metod i impulsów legitymizacyjnych, tak potrzebnych Unii Europejskiej, wpisujący 
się w zjawisko nazywane „kryzysem metod wychodzenia z kryzysu” (Czachór 2014b: 
s. 19−32). 

Pierwszym efektem integracyjnego załamania stać się może sytuacja silnej rena-
cjonalizacji sprawowania władzy i zarządzania kompetencjami przekazanymi przez 
państwa członkowskie na rzecz Unii i jej instytucji. W wyniku kryzysu migracyjnego 
może dojść do poważnych ograniczeń w strefie Schengen, a w konsekwencji do sy-
tuacji osłabienia albo nawet rozbicia rynku wewnętrznego, z zatrzymaniem swobody 
przemieszczania się włącznie. Kolejne pola dla renacjonalizacji to Wspólna Polityka 
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Rolna, reguły konkurencji, polityka spójności i metody kreowania oraz dystrybucji 
wieloletnich ram finansowych. Protekcja wspólnotowa może zostać stopniowo zastą-
piona klasyczną protekcją narodową. Państwa i gospodarki narodowe swoje działania 
skoncentrują na logice „ucieczki na swoje pole”, próbując znaleźć partykularne roz-
wiązania dla każdego oddzielnie. Wstępem do tego jest aktualna sytuacja zauważana 
w czasie obrad COREPER-u i Rady UE, a także grup roboczych i komitetów, w trakcie 
których delegacje państw członkowskich bez żadnych przeszkód i skrupułów jak nigdy 
dotąd walczą o zabezpieczenie swych interesów narodowych, powołując się wręcz  
na swą rację stanu (Czachór 2014: s. 92−96; Szczerski 2015: s. 122−123).

Unia Europejska jest tworem sztucznym, ale nie 
teoretycznym. Nowe pozycjonowanie sytuacyjne? 

Efektem kryzysów integracji i permanentnego osłabiania Unii Europejskiej będzie 
(jest) nowe pozycjonowanie sytuacyjne państw członkowskich, wzrost znaczenia 
klasycznej metody gry (między)rządowych preferencji, dominacja rozstrzygnięć nie-
formalnych, tajnych i poufnych, a przez to redukcja kompetencji dotychczasowych 
oficjalnych gremiów UE. Symbolem tego podejścia może być stopniowe odchodzenie 
od metody J. Monneta prowadzące do zasadniczej zmiany dotychczasowej „aksjologii 
decyzyjnej” integracji europejskiej, prowadzącej do dekonstrukcji sytuacyjnej w Unii 
Europejskiej. 

Unia Europejska coraz bardziej uzależniona będzie (jest) od państw członkowskich 
i ich międzyrządowych przetargów i interesów, które coraz swobodniej korzystać będą 
z jednostronnego wyłączenia z obowiązywania prawa UE w wybranych zakresach 
(derogacje). Może zamienić się w elastyczny twór zdominowany przez zmienną geo-
metrię, kręgi koncentryczne, zróżnicowane prędkości, w którym zacznie obowiązywać 
model „wielu unii w unii” oraz podział na centrum i integracyjne peryferie (Czachór 
2014: s. 92−94).

Czy sytuacja katastrofy jest możliwa? 
W obecnej sytuacji osiągniecie przez Unię Europejską stanu hiper-krytycznego 

wcale nie jest tak odległe i niemożliwe. Tym bardziej, że zdaniem autora UE przekro-
czyła „próg wytrzymałości”, który umownie możemy nazwać także point of no return. 
W związku z tym, jeżeli najbliższe wybory do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku, 
a następnie nowa obsada instytucji UE (już bez Donalda Tuska i Jean-Claude Junckera 
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oraz Antonio Tajaniego − przewodniczącego Parlamentu Europejskiego, którego prawie 
nikt nie zna) i nowa rzeczywistość polityczna w krajach członkowskich nie przyniesie 
opisanych wcześniej zmian i nie „tchnie nowego ducha” w coraz słabszą UE, sytuacja 
może się bardzo skomplikować. Wewnętrzna segmentacja, brak możliwości na porozu-
mienie i współpracę między uczestnikami integracji jak i niewydolne, technokratyczne 
struktury mogą nie tylko zatrzymać, ale również odwrócić proces integracji europej-
skiej. Unia Europejska może stać się bezsilną, regionalną „ONZ”, opanowaną przez 
proces destabilizacji. Regułą stanie się stan krytyczny − zakamuflowana, pełzająca 
dezintegracja (atomizacja). UE pogrąży się wtedy w marazmie i straci znaczenie jako 
licząca się w świecie organizacja gospodarcza i polityczna. W ten sposób w Europie 
bez silnej Unii Europejskiej ponadnarodowe instytucje (Komisja, Parlament, Trybunał) 
nie będą mogły, a tandem niemiecko-francuski nie będzie już chciał (mógł) odgrywać 
roli bezpośredniego regulatora i interwenienta w rozwiązywaniu wielu problemów 
integracyjnych. Niemcy przyzwyczają się do swej niechcianej hegemonii w Europie 
(non-reluctant hegemony). Płatnicy netto ograniczą swe przelewy na rzecz Unii,  
a ta na rzecz beneficjentów (w tym Polski). Upowszechni się reguła permanentnego  
łamania norm integracyjnych, zawartych zarówno w acquis communautaire jak i acquis 
politique. Sytuację pogorszy wpływ otoczenia międzynarodowego na czele z neo- 
-imperializującą się Rosją i trudnymi relacjami z USA, rządzonymi przez coraz bardziej 
nieprzewidywalne elity. Chiny i Indie będą się temu z zainteresowaniem przyglądać 
i wykorzystywać sytuacyjną okazję (Szczerski 2011: s. 32−38). 

Solidarność i równość może przegrać z monopolem i dominacją silniejszych. Doj-
dzie do wytworzenia nowych („post-unijnych”) geopolitycznych konstelacji (sytuacji), 
powiązań i sojuszy, które pozwolą krajom europejskim na wykorzystanie swej szansy 
na poprawę pozycji w nowej konstelacji europejskich stosunków integracyjnych. Przy-
kładem ma być budowany już sojusz północny na czele z Wielką Brytanią, Szwecją, 
Danią, Finlandią czy Holandią. Z kolei Francja zapragnie skupić wokół siebie koalicję 
śródziemnomorską. Węgry, Czechy i Słowacja wraz z Bułgarią i Rumunią przypomną 
sobie o przyjaźni z Rosją, co w przypadku Węgier i ich programu energetyki już się 
właśnie stało. Natomiast Polska usilnie lansować będzie koncepcję Trójmorza (Między-
morza). W atmosferze wzajemnej nieufności i izolacjonizmu, szczególnie w kontekście 
kryzysu ukraińskiego wschodnia granica Polski stać się może nową żelazną kurtyną 
(Czachór 2014: s. 92−98).

Wobec ustrojowego kryzysu i wyzwań najpewniej nikt nie pozostanie obojętny, tak 
jak to się działo w okresie 2007−2018. Znów zwołane zostaną nowe fora, konwentykle, 
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debaty, posiedzenia i narady. Znów ktoś zaapeluje, że trzeba Unii jako federacji, Unii 
politycznej i Unii bez państw. Ktoś inny zażąda rozwiązania i „rozpędzenia” Unii Euro-
pejskiej przypominając o niepodległości i suwerenności państw narodowych. Tylko kto 
będzie jeszcze chciał słuchać tych „zdartych płyt”? Prawdopodobnie ponad 70 proc. 
obywateli UE w 2019 roku nie pójdzie na wybory do Parlamentu Europejskiego. Nie 
brzmi to dobrze, ale ten „czarny” scenariusz należy wziąć pod uwagę, nie po to, aby 
ludzi straszyć, ale po to, aby uzmysłowić sobie co nas czeka, jeżeli ten stan krytyczny 
się rozwinie i utrwali (Czachór 2014: s. 92−98). 

Sytuacjonizm przyszłości. Nowe sytuacje - 
nowe orientacje - nowe konstelacje8

Nowa sytuacja aksjologiczna 
Ryzyko rozprzestrzenienia się nihilizmu w Europie przypomina wszechogarniającą 

Nicość w „Niekończącej się historii” Michaela Ende (Ende 2010). Ostatnie lata historii 
integracji europejskiej udowodniły, że rozchodzą się światy, ten który został wymyślony 
(zaplanowany) przez ojców Europy i ten, który realnie kształtujemy i przeżywamy. Euro-
pejczycy tracą wiarę w to, co sami ustanowili. Coraz trudniej odpowiedzieć nam (nawet 
tym, którzy całe życie zajmują się badaniem integracji europejskiej) na pytanie, dlaczego 
to się nie udaje, dlaczego dopuszcza się do takich napięć, destabilizacji i kryzysów, dla-
czego tyle „mądrych głów” nie jest w stanie zapobiec tak poważnym problemom? Coraz 
więcej w tym wszystkim niejasności, komplikacji i niedomówień. Zaczyna dominować 
przekonanie, że stan krytyczny UE („kryzys wszystkich kryzysów”) jest dowodem  
na niedopasowanie natury człowieka do skrojonej w unijnych traktatach utopii (świata 
iluzji). Czy dziś obywatel Unii Europejskiej to ten, który sądzi o świecie tym jaki jest,  
że być taki nie powinien, a o świecie jaki być powinien, że taki nigdy nie zaistnieje?

Unia Europejska jako proces polityczny zawsze miała problem ze swą aksjologią, 
a tym samym interpretacją i zastosowaniem swych zasad, także tych wpisanych w trak-
taty. W istocie doprowadziło to do paradoksu, że Unia Europejska nie mogłaby wstąpić 
do UE, gdyż nie spełniałaby jednego z podstawowych kryteriów członkostwa, jakim 
jest stabilna demokracja (Szczerski 2013: s. 9). 

Z drugiej strony nie trzeba dziś nikogo przekonywać, że aksjologia integracji eu-
ropejskiej stanowi nadal element przetrwania, zerwania z nihilizmem i konieczności 

8  Ciechowski 2013.
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kontynuacji dzieła integracji europejskiej. Unia Europejska nie może sobie pozwolić 
na katastrofę aksjologiczną. Nie może pozwolić na rozprzężenie aksjologiczne wy-
nikające z podważania jej podstaw przez wybrane kraje, wbrew woli większości. 
Musi wrócić do swych wartości fundacyjnych. Europejskie dobro wspólne mogłoby 
być dziś połączeniem zbiorowego interesu (politycznego i ekonomicznego) aktorów 
integracji europejskiej ze wspólnymi wartościami, szczególnie takimi jak jedność, 
równość, wolność, solidarność, sprawiedliwość i bezpieczeństwo. Na poziomie państw 
członkowskich i unijnych instytucji sprowadzają się one do solidarnej i jednoczesnej 
realizacji podjętych zobowiązań, udzielania sobie pomocy i wspólnej reprezentacji 
własnych interesów. To oczywiste, że wspólnota celów i wartości nie tylko bieżących, 
lecz także perspektywicznych stanowić może okoliczność sprzyjającą podejmowaniu 
kolektywnych wysiłków dla przełamania obecnego marazmu i tego co przyniosą nam 
wybory do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku.

Do głównych wartości mobilizujących, istotnych dla zapobieżenia końca integracji 
należą też solidarność, rozwój i spójność. Do tego dochodzi zaufanie, otwartość i zro-
zumienie dla drugiego (innego) człowieka, narodu i społeczeństwa. Bez końca należy 
powtarzać, że bazą dla integracji europejskiej jest praworządność, uniwersalizm oraz 
niepodzielność praw człowieka i podstawowych swobód i wolności, zasada ludzkiej 
godności oraz respektowanie przyjętych przez siebie reguł zawartych zarówno w ac-
quis communautaire, jak i w acquis politique (Szczerski 2011: s. 32−38). 

Interes, pieniądz, siła i przewaga to nie integracja europejska. Unia Europejska 
oparta na wartościach nie może tworzyć nowych granic i linii podziału. Nie powinna 
zamykać i izolować, a stawać się mostem dla przepływu ludzi, wymiany dóbr oraz 
permanentnego dialogu i komunikacji − przyczyniając się tym samym do eliminacji 
źródeł potencjalnych konfliktów i kryzysów. Tylko pielęgnowanie wspólnych wartości 
pozwoli państwom i obywatelom na jednoczesne bycie sobą i czerpanie z doświadczeń 
i swego dorobku. Unia Europejska nie może stracić tej niezwykłej zdolności do pomo-
cy w zwracaniu się ludzi ku sobie (Czachór 2014: s. 92−98). 

Nowa sytuacja medialna 
W procesie zasadniczej zmiany w Europie mogą i powinny uczestniczyć również 

media. To przecież one mogą niwelować niechęć i nieufność do Europy, tak jak zro-
biły to np. wspierając członkostwo Polski w UE. Tylko razem z mediami możemy 
przystąpić do deliberacji na temat ciągu dalszego integracji europejskiej i uniknięcia 
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katastrofy. Z drugiej strony ludzie mediów muszą mieć świadomość, że Unia Europej-
ska to nie tylko9: „prostowanie” bananów, uznawanie marchwi za owoc, moc żarówek, 
siła odkurzaczy, energetyka budynków, wędzenie wędlin, nowe rodzaje papierosów, 
farmakoterapia, określanie materiału siewnego, ochrona „ptaszków i motylków”, 
jakość dolno- i górnopłuków, zawartość nawozów sztucznych, podróbki produktów, 
roaming, poziom stężenia CO2 w powietrzu, podatek VAT na e-booki, nie wyłączając 
poprawy równowagi płci wśród dyrektorów niewykonawczych spółek, których akcje 
są notowane na giełdzie. 

Nawet jeżeli media mają prawo do krytycznego spojrzenia na Unię Europejską, 
to muszą zdawać sobie sprawę, że należy wyraźnie oddzielić poszukiwanie sensa-
cyjności i skandali od odpowiedzialnego sugerowania korekt w prowadzeniu spraw 
europejskich i eliminowania unijnych błędów, absurdów i niekompetencji. Poza tym 
praktyka udowadnia, że dla mediów tematyka Unii Europejskiej nie zawsze jest 
najważniejsza. A to przecież media w ramach swej misji powinny przyczyniać się 
do kolejnego etapu zmiany, jakim ma być powrót do edukacji europejskiej opartej na 
czterech elementach: 

1) edukacji o Europie czyli prezentacji historii kontynentu i rozwoju idei euro-
pejskich oraz eksponowania kultury europejskiej jako etapu rozwoju kultur 
narodowych; 

2) edukacji w zakresie integracji europejskiej, czyli ukazywania procesów 
integracyjnych w perspektywie historycznej oraz upowszechnianiu wiedzy 
o instytucjach europejskich; 

3) uczeniu „europejskiego myślenia”, czyli upowszechniania fundamentalnych 
wartości i zasad, na których oparta jest Europa, takich jak demokracja, toleran-
cja, prawa podstawowe; 

4) umacnianiu wśród obywateli „europejskich kompetencji” niezbędnych  
do funkcjonowania każdego Europejczyka, wśród których wyróżnić należy: 
znajomość języków obcych, korzystanie z technologii informatycznych czy 
też umiejętność dostosowania się do zmieniającego się rynku pracy (Czachór 
2014a: s. 31−36). 

Unii Europejskiej potrzeba prowadzenia kilku wzajemnie dopełniających się nar-
racji, prowadzonych jednocześnie. Innej do świata zewnętrznego i innej do wewnątrz. 

9  Zacytowano tu ironicznie sformułowania zawarte w prasie na temat tego czym „zajmuje się” Unia 
Europejska. 
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Innej do krajowych elit politycznych i innej do urzędników pracujących w instytucjach 
UE. Innej do obywateli, innej do reprezentacji biznesu, etc. Bez pomocy mediów 
i prawdziwej edukacji europejskiej nie ma co liczyć na wzmocnienie UE oraz zatrzy-
manie sytuacji europopulizmu i irracjonalnego eurosceptycyzmu. 

Nowa sytuacja legitymizacyjna 
Już w 2003 roku J. Derrida i J. Habermas zadawali sobie pytanie o to, co ma 

być spoiwem dla Europy, który, jak żaden inny, charakteryzuje się bezustanną 
rywalizacją pomiędzy pewnymi siebie narodami? Ich zdaniem znalezienie tego 
spoiwa okazało się za trudne. Uznali, że chrześcijaństwo i kapitalizm, nauki przy-
rodnicze i technika, prawo rzymskie i Kodeks Napoleona, mieszczański sposób 
życia, demokracja i prawa człowieka, sekularyzacja państwa i społeczeństwa 
rozprzestrzeniły się na inne kontynenty i nie stanowią już proprium − własności 
narodów europejskich. Na dodatek wiele elementów tego wspólnego dorobku 
cywilizacyjnego zostało sprzeniewierzonych, chociażby neoliberalny kapitalizm 
integracji europejskiej, który objawił się brutalną chciwością, pazernością i pychą 
(Habermas, Derrida 2003: s. 291–297). 

W Unii Europejskiej mamy dziś do czynienia z kryzysowym i krytycznym brakiem 
konsensusu. Wywołuje to „niepokój demokratyczny” i obniżenie poziomu legitymiza-
cyjnego UE. W takiej sytuacji wyjątkowo trudno jest podejmować decyzje konsensual-
nie, gdyż kontestowana jest prawomocność Unii (Szczerski 2013: s. 10).

Aby przełamać ryzyko zapaści legitymizacyjnej należy wzmocnić legitymizację 
wydajnościową (output legitimacy − skuteczność w osiąganiu celów) z legitymizacją 
włączającą (input legitimacy – zapewnienie uczestnictwa w integracji wielu aktorom). 

Osiągnięcie pełnej integracji dziś nie jest możliwe. W związku z tym należy ten cel 
kompensować nowymi zamierzeniami i nowymi formami partycypacji w UE. Nie jest 
to jednak łatwe. Delegitymizacja Unii i strefy euro jako welfare state niestety powią-
zana została sytuacyjnie z delegitymizacją (przynajmniej częściową) acquis Schengen, 
gdy granice zewnętrzne UE przekroczyły ogromne rzesze migrantów. Do tego doszła 
delegitymizacja członkostwa poprzez referendum brytyjskie10 i obawa, że to może po-
wtórzyć się w innych krajach, gdyby takie głosowania przeprowadzić (Zielonka 2014: 
s. 63−65).

10 Referendum w Wielkiej Brytanii – niewiążące referendum dotyczące dalszego członkostwa Wiel-
kiej Brytanii w Unii Europejskiej odbyło się 23 czerwca 2016 roku. Wyjście Wielkiej Brytanii 
z  Unii Europejskiej określane jest przez media terminem Brexit.
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Nowa sytuacja ustrojowa. Konieczność przełamania  
i odejścia od konfliktu między ideą ojczyzny 

europejskiej a ideą Europy ojczyzn
Utrzymanie dotychczasowego status quo nie jest już możliwe. Nie trzeba jednak 

uśmiercać Unii Europejskiej, aby w jej miejscu tworzyć nową. Unia też nie musi 
wymyślać się od początku i nie należy wynajdywać jej na nowo (Schmid 2017: s. 1). 
Potrzebna jest jednak nowa konfiguracja integracji europejskiej. Konfiguracja, której 
kształtowanie oparte będzie na konieczności przełamania i odejścia od konfliktu mię-
dzy ideą ojczyzny europejskiej a ideą Europy ojczyzn. 

Zbyt wiele się wydarzyło, zbyt wielkie interesy publiczne i prywatne, narodowe 
i europejskie zostały naruszone czy wręcz przewrócone, aby wszystko zostało „po 
staremu”. Nie wspominając o tym, że UE doszła do wręcz absurdalnego skompli-
kowania. Europę stać na lepszą unię bez potrzeby odwoływania się do górnolotnych 
ideologii pro- lub antyintegracyjnych. Dlatego pragmatycznym wyzwaniem staje się 
strategia another Europe oparta na zatrzymaniu się, a nawet wycofaniu się z unijnych 
„zbawiających świat” planów i zamierzeń. Potrzebny byłby do tego głęboki audyt 
wewnętrzny i zewnętrzny (oparty na kryterium jakościowym, a nie ilościowym) 
wszelkich instytucji, gremiów, mechanizmów i regulacji działających w UE. Można 
to zrobić bez konieczności zmiany traktatów, choć nie można wykluczyć, że takie 
cząstkowe zmiany będą potrzebne. W prosty sposób można przyjąć, że Unia Euro-
pejska musi przybrać nową formę użyteczno-funkcjonalną, a nie zbawczo-misyjną 
(Zielonka 2014: s.13−15).

Dziś Unia Europejska to unia niezrównoważona, unia nadmiaru, rozrostu, hiper-zło-
żoności oraz wciąż powtarzanych tych samych błędów. W związku z tym najwyższy 
czas przyjąć strategię zmiany opartą na uproszczeniu i udoskonaleniu modus operandi 
UE. Dlatego też wezwanie do another Europe oznaczać może jedynie więcej pracy 
i aktywności oraz zgrania (sprawnego działania ludzi (instytucji) dobrze rozumiejących 
się) na rzecz doprowadzenia Unii do porządku. 

Another Europe to nie przejaw antyestablishmentowego i antyunijnego populi-
zmu, ale wyraz zdrowego rozsądku wymierzonego przeciwko błędom i wypacze-
niom trzech sekwencji sytuacji kryzysowych lat 2003−2018, otwierający drogę  
do prawdziwej odnowy UE. Chodzi o reintegrację, która nie stawia sobie za główny 
cel renacjonalizację i przywrócenie państwom narodowym utraconej suwerenności, 
bo nie tędy droga (Buras 2017: s. 17). Nie chodzi też o budowanie super-państwa 
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europejskiego. Poszukiwanie „złotego środka” pomiędzy pierwiastkami narodowymi 
(państwowymi) a ponadnarodowymi jest wciąż wyzwaniem chwili. 

Zakończenie
Za pewnik należy przyjąć, że poznanie całości procesów integracji europejskiej i Unii 

Europejskiej jest niemożliwe. O tym co dzieje się z i w UE zamiast więcej, wiemy coraz 
mniej. Tym bardziej, że UE pogrążona w kryzysie jest niezbyt zainteresowana autokryty-
ką i ujawnianiem własnych dysfunkcjonalności. W konsekwencji pozostaje nam:

 ▪ konieczność poznania rzeczywistości poprzez wybrane sytuacje. Tylko takie 
cząstkowe ujęcie pozwala na diagnozowanie prawdziwych przyczyn stanów 
kryzysowych UE (w tym stanu krytycznego);

 ▪ dokonywanie podziału pomiędzy sytuacjami wyjaśnionymi (wyjaśnialnymi) 
i niewyjaśnionymi (niewyjaśnialnymi); 

 ▪ wyciąganie wniosków z zaistniałych sytuacji;
 ▪ kreowanie sytuacji hipotetycznych, które mogły, ale nie musiały się wydarzyć;
 ▪ zestawianie i porównywanie sytuacji modelowych (optymalnych) z sytuacjami 

kryzysowymi i stanem krytycznym. 
Kolejne sytuacje kryzysowe były dla Unii Europejskiej trzęsieniem ziemi, po którym 

doszło do trwających wciąż wstrząsów wtórnych. W obecnej sytuacji nikt nie wie czy 
dojdzie do kolejnego trzęsienia. Ta dramatyczna sekwencja kryzysów doprowadziła  
do stanu krytycznego − metasytuacji, która wymusza natychmiastowe zmiany. W najbliż-
szym czasie UE musi podjąć próbę przełamania i wejścia na ścieżkę odnowy; odbudowy 
tego co zostało w konstrukcji europejskiej uszkodzone lub nawet zanikło. Jeżeli Unia Eu-
ropejska „przegapi” ten historyczny moment zacznie dryfować w stronę nic nie znaczącej 
organizacji międzynarodowej, z którą nikt się nie będzie liczył (Giuliani 2018: s. 1). 

Stan krytyczny, w jakim znajduje się obecnie Europa, nie przekreśla jej przyszło-
ści. Miał rację M. Proust mówiąc, że „prawdziwa podróż odkrywcza” nie polega  
na szukaniu „wciąż nowych lądów”, lecz na nowym spojrzeniu na to, co nas otacza. 
Tak też jest dziś z integracją europejską. Podmioty integracji, głównie państwa i insty-
tucje UE, powinny uznać, że nadal nadrzędną zasadą jest ewolucyjne dopełnianie się 
dwóch równorzędnych procesów: unifikacji i harmonizacji, z uzupełnieniem w postaci 
nowej koniunktywnej strategii connecting people and connecting policy mix. Chodzi 
tu o nową strategię sytuacyjną dla UE, która polega na inkluzywności oraz łączeniu 
polityk i sfer integracji w oparciu o skuteczne osiąganie zamierzonych celów. 
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Instytucje Unii Europejskiej i państwa członkowskie powinny wziąć na siebie 
odpowiedzialność za społeczne rozczarowanie wobec integracji i dokonać analizy 
popełnionych błędów. Zadaniem instytucji wspólnotowych i państw członkowskich 
jest wyciągniecie daleko idących wniosków, a tym samym harmonijna polityka eu-
ropejska w ramach another Europe, a nie dzielenie i antagonizowanie się nawzajem  
(Por. Wystąpienie Prezydenta RP 2018: s. 3).

Jeżeli przyjmiemy, że Unia Europejska osiągnęła stan poważnego załamania 
dotychczasowego porządku, to nie pozostaje nic innego jak odwołać się do prostej 
metody jaką jest dialog i związane z tym przemyślane, wspólne działania naprawcze.  
Ze słowem i aktywnością reformatorską wiąże się społeczna komunikacja w bezpośred-
niej formule face to face, debata (deliberacja), otwartość, zaufanie, zgoda i harmonia 
oparta na regule in dubio pro Europa (Czachór 2014a: s. 31−36). 

Unia Europejska nie może być bardziej teoretyczna, niż praktyczna. Nowa, albo 
odnowiona europejska doktryna integracyjna zasadzać się musi na prostym przekazie 
o korzyściach wynikających z integracji, ale też i skutkach zaniechania w tym zakresie. 
Unia Europejska zobowiązana jest stale i bez końca przypominać, że integracja to ciąg 
sytuacji, które powinny przynosić korzyści wszystkim aktorom integracji (win-win 
game). Dla każdego kraju i unijnej instytucji korzyścią natury politycznej musi pozo-
stać udział w budowaniu coraz ściślejszego powiązania między państwami, narodami 
i obywatelami Europy. Bez aktywnego udziału społeczeństwa w integracji europejskiej 
oraz sprawnego sytuacyjnego zarządzania całością Unia Europejska nie ma racji bytu 
(Krastev 2018: s. 6−26). 
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Streszczenie
Kwestie bezpieczeństwa od zawsze były jednym z głównych punktów zainteresowania wszystkich państw. 
Na gruncie naukowym ta problematyka może być badana w szeroki sposób. Nauka o bezpieczeństwie 
czerpie wiele z ogólnej teorii stosunków międzynarodowych i wykorzystuje do badania tego zagadnienia 
kilka paradygmatów teoretycznych oraz metod badawczych. W artykule zaproponowano szerokie podejście 
do problemu bezpieczeństwa i polityki bezpieczeństwa państwa. W oparciu o podstawę teoretyczno-meto-
dologiczną, którą stanowiły założenia realistów i liberałów oraz przy wykorzystaniu konkretnych metod 
badawczych zaprezentowano, w jaki sposób można podjąć badania nad zagadnieniem bezpieczeństwa 
i polityki bezpieczeństwa współczesnych państw. 

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo, polityka bezpieczeństwa państwa, metodologia badań, realizm, 
liberalizm

Realism and liberalism in the research concerning security and security policy of state
Abstract
Security issues have always been one of the main points of interest of all states. Scientifically, this issue 
can be researched using a wide range of perspectives. Security studies use much from the general theory 
of international relations. The field uses theoretical paradigms and concrete methods of research. In this 
article, a wide approach to the issue of security and security policy is presented. In accordance with the the-
oretical-methodological foundation of realist and liberal theories, this article inquires in what way research 
concerning the issues of security and security policy of contemporary states can be conducted.

Key words: security, security policy of state, methodology of research, realism, liberalism
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Dla badacza z zakresu nauk społecznych, a w szczególności nauk o polityce, 
zagadnienie bezpieczeństwa i polityki bezpieczeństwa państwa stanowi szerokie pole  
do eksploracji. Przedstawienie tego problemu badawczego z perspektywy politolo-
gicznej często łączy się z zastosowaniem podejścia interdyscyplinarnego. Jednak takie 
podejście do nauk o polityce jest kwestią dyskusyjną. Na gruncie naukowym toczy się 
polemika dotycząca przedmiotu badań politologii oraz tego, czy można ją traktować 
jako odrębną dyscyplinę naukową, z jasno określonym obszarem badań i własną me-
todologią. Należy w tym miejscu wyjaśnić, co oznacza pojęcie interdyscyplinarności. 
Jak ujął to Allen F. Repko „interdyscyplinarność odnosi się do wyjątkowych i rzadko 
spotykanych problemów czy obszarów badawczych, wymagających podejścia z per-
spektywy wykraczającej poza możliwości metodologii oraz aparatu pojęciowego jednej 
tylko dyscypliny nauki” (Karczewski 2013). Zatem interdyscyplinarność w badaniach 
naukowych polega na łączeniu dorobku kilku dyscyplin, np. politologii z filozofią, pra-
wem czy ekonomią. Interdyscyplinarną nauką jest według niektórych badaczy właśnie 
politologia. Taki pogląd wyraża np. Barbara Krauz-Mozer, dla której „nauki polityczne 
stanowią syntezę wielu dyscyplin – często o odmiennych, zróżnicowanych metodo-
logiach przedmiotowych – i zajmują się wszystkim co ma znaczenie polityczne. Jest  
to cel zbyt szeroki i ambitny, aby politologia mogła być postrzegana jako odrębna, jedno-
lita dyscyplina z własną metodologią” (Krauz-Mozer 2005: s. 15). Ciekawe rozważania 
na temat interdyscyplinarności w politologii prowadzą także m.in.: Jarosław Nocoń 
i Anna Wolff-Powęska (Nocoń 2008; Wolff-Powęska 2012). Z kolei do zagranicznych 
badaczy tej kwestii należą: Julie T. Klein, Robert Dahl, czy Andrew Abbott (Nocoń 
2008), którzy już w latach 80. i 90. XX wieku zwracali uwagę na to, że stworzone kie-
dyś ramy dyscypliny politologicznej aktualnie nie mają racji bytu. Wynika to z postępu 
cywilizacyjnego i globalizacji. Nowe technologie umożliwiły globalne komunikowa-
nie się w sferze polityki, tym samym pojawiły się nowe sposoby wywierania wpływu 
politycznego. Zjawiska polityczne i społeczne, według nich są nazbyt skomplikowane,  
by móc je analizować w ramach określonych kiedyś zasad. Dlatego też podejście  
do badania zjawisk politycznych i społecznych wymaga modyfikacji, szerokiego kontek-
stu i nieograniczania się do dorobku jednej dyscypliny. Mattei Dogan zjawisko łączenia 
kilku obszarów nazwał „hybrydyzacją dyscyplin i pól badawczych” (Dogan 1996:  
s. 296–314). Zupełnie odmienny pogląd na temat charakteru politologii wyrażają Jan 
Woleński i Ryszard Skarżyński (Woleński 1975, Skarżyński 2012). Obydwaj badacze 
są zdecydowanymi przeciwnikami łączenia w badaniach politologicznych dorobku 
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kilku dyscyplin. Skarżyński wprost twierdzi, że „negowanie istnienia przedmiotu 
poznania politologii oznacza również odmawianie jej statusu dyscypliny nauki” 
(Karczewski 2013). 

W kontekście poruszanego w artykule zagadnienia słusznym wydaje się zastosowa-
nie podejścia interdyscyplinarnego. Wynika to z faktu, że poruszony problem badawczy 
jest złożony i skomplikowany. Bezpieczeństwo i politykę bezpieczeństwa państwa wa-
runkuje wiele czynników, znajdujących się wewnątrz państwa, oraz w jego otoczeniu 
zewnętrznym. W celu przeanalizowania tego zagadnienia należy uwzględnić wszystkie 
te czynniki, a są wśród nich, np.: uwarunkowania historyczne, ustrojowe, społeczne, czy 
geopolityczne. Takie podejście do omawianego problemu wymaga sięgnięcia po teorie 
i metody wykorzystywane powszechnie w naukach społecznych, tzn. nie tylko w po-
litologii. W związku z tym analizę uwarunkowań historycznych badacz przeprowadzi 
w oparciu o metodę historyczną wykorzystywaną głównie przez historyków, rozpa-
trując uwarunkowania społeczne sięgnie po dorobek socjologów, a do analizy kwestii 
geopolitycznych uwzględni osiągnięcia geografów. Z kolei badając uwarunkowania 
ustrojowe, w tym podstawy prawne państwa w zakresie bezpieczeństwa, odwoła się  
do dorobku prawników. Takie podejście wymaga również skorzystania z różnych 
technik i narzędzi badawczych, z których korzystają dyscypliny pokrewne. Niezwy-
kle istotne jest też sięgnięcie do różnorodnych materiałów. Zastosowanie znajdą tu 
źródła zastane, tzw. wtórne oraz źródła wywołane, tzw. pierwotne. Źródła zastane 
tworzą wszystkie materiały i informacje, które istniały przed rozpoczęciem procesu 
badawczego (tj. dane statystyczne, sprawozdania, dokumenty, źródła narracyjne, oraz 
wyniki wcześniej zgromadzonych badań, które można poddać analizie desk research). 
Natomiast źródła wywołane stanowią materiały powstałe z inicjatywy badacza, insty-
tucji naukowej lub będące wynikiem bezpośredniej działalności badawczej, np. wyniki 
badań empirycznych, tj. raporty z badań, nagrania materiałów, wypełnione kwestiona-
riusze, zapisy dyskusji czy bazy danych (Garlicki 2010: s. 107–110).

Pojęcie i istota bezpieczeństwa
Bezpieczeństwo rozumiane jest jako stan, wartość, albo proces i pojęcie to zawsze 

jest łączone ze zjawiskiem zagrożenia (Fehler 2012; Stańczyk 1996). Cytując Franza-
-Xavera Kaufmanna, zagrożeniem jest „możliwość wystąpienia jednego z negatywnie 
wartościowanych zjawisk” (Kaufmann 1970: s. 167). Bezpieczeństwo oznacza zatem 
brak występowania tego typu okoliczności. W tym rozumieniu jest ono stanem poczucia 
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pieczy i sprawowania opieki nad kimś lub nad czymś. W rozumieniu bezpieczeństwa 
jako wartości, jest ono subiektywnym odczuciem bycia poza zagrożeniem, a w rozumie-
niu bezpieczeństwa jako procesu, nigdy nie jest ono dane raz na zawsze, ale zależne jest  
od otoczenia wewnętrznego i zewnętrznego. W związku z tym bezpieczeństwo anali-
zowane jest w oparciu o wymiar wewnętrzny i zewnętrzny. Dla potrzeb badań nauka 
dokonała typologizacji bezpieczeństwa. W polskiej literaturze przedmiotu najczęściej 
stosuje się kryteria podmiotowe, przedmiotowe, zakresu, przestrzenne oraz sposobu 
organizacji (Czaputowicz 2012: s. 25–29). Dla politologa szczególne znaczenie  
ma kryterium podmiotowe, w ramach którego wymienia się bezpieczeństwo państwa 
i bezpieczeństwo międzynarodowe. W ramach kryterium przedmiotowego wymienia się, 
np.: bezpieczeństwo polityczne, ekonomiczne, czy militarne. W ramach kryterium prze-
strzennego – bezpieczeństwo lokalne, regionalne i globalne. Natomiast w ramach sposobu 
organizacji bezpieczeństwa wymienia się: działania unilateralne, system równowagi 
sił, system blokowy i system bezpieczeństwa zbiorowego. Jacek Czaputowicz zwraca 
uwagę na to, że w zachodniej literaturze występuje rozróżnienie na podmiot i przedmiot 
bezpieczeństwa. Podmiotem bezpieczeństwa (subject) jest aktor, ktoś kto zapewnia bez-
pieczeństwo, a przedmiotem referencyjnym bezpieczeństwa (referent object) jest ktoś, 
komu to bezpieczeństwo ma być zapewnione. Podmiotem bezpieczeństwa może więc 
być państwo lub aktorzy niepaństwowi, np. organizacje międzynarodowe, natomiast 
przedmiotem bezpieczeństwa może być państwo lub jednostki, czy grupy społeczne. 

Bezpieczeństwem państwa określamy sytuację, kiedy państwo potrafi ochronić 
własne interesy narodowe. Owa umiejętność polega na niwelowaniu wszelkich za-
grożeń płynących z wewnątrz państwa (np. niestabilna demokracja), jak również tych 
płynących z zewnątrz (np. atak zbrojny). Państwa przy pomocy wyspecjalizowanych 
do tego organów dążą do zachowania optymalnego poziomu bezpieczeństwa, który 
poza ochroną przed zagrożeniami przyczynia się także do rozwoju obywateli i podnie-
sienia ich poziomu życia. W związku z tym bezpieczeństwo państwa rozumiane jest też 
jako proces, który ulega ciągłym przekształceniom i zależny jest od wielu czynników 
(Fehler 2012; Stańczyk 1996).

Do lat 70. i 80. XX wieku, w badaniach nad bezpieczeństwem państwa skupiano się 
jedynie na zagrożeniach militarnych. Znaczenie miały wówczas twarde aspekty bez-
pieczeństwa (hard power). Z początkiem lat 80. XX wieku, głównie za sprawą dzieła 
Richarda H. Ullmana, Redefining Security, oraz dzieła Jessiki Tuchman Mathews o tym 
samym tytule, upowszechniło się szerokie podejście do bezpieczeństwa (Ullman 1983; 
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Tuchman Mathews 1989; Sekściński 2013). Zakres znaczeniowy bezpieczeństwa istot-
nie uległ poszerzeniu (widening) i pogłębieniu (deepening). Ten proces trwa nadal i jest 
on związany z obecnością nowych zagrożeń dla bezpieczeństwa państw. Coraz częściej 
pojawiają się zagrożenia nowego typu, np. cyberprzestępczość, zagrożenia społeczne, 
katastrofy naturalne. Dlatego można też mówić o nowego rodzaju bezpieczeństwie, 
np. bezpieczeństwie informacyjnym, społecznym czy ekologicznym. Upowszechniło 
się dzięki temu podejście do tzw. miękkich aspektów bezpieczeństwa (soft power). 
Szerokie podejście do zagadnienia bezpieczeństwa spopularyzowali również w latach 
późniejszych Barry Buzan, Ole Waever i Jaap de Wilde oraz teorie bezpieczeństwa 
szkoły kopenhaskiej (Buzan et al. 1998; Marczuk 2009: s. 66–69). 

Ochroną interesów narodowych państwa zajmuje się polityka bezpieczeństwa. 
Według Włodzimierza Fehlera „polityka bezpieczeństwa państwa to celowa, planowa 
i zorganizowana w ramach państwa oraz pod kierownictwem organów państwowych 
działalność podmiotów państwowych, społecznych i prywatnych, ukierunkowana  
na uzyskanie i utrzymanie optymalnego w danych warunkach poziomu bezpieczeństwa, 
połączona z tworzeniem rozwiązań zapewniających zdolność do sprawnej i skutecznej 
reakcji w odpowiedzi na pojawiające się wyzwania i materializujące się zagrożenia. 
Polityka bezpieczeństwa realizowana jest przez państwo, które funkcjonuje w określo-
nych warunkach międzynarodowych i wewnętrznych” (Fehler 2014: s. 208). 

Spośród kilku szkół teoretycznych, zajmujących się badaniem zagadnienia bez-
pieczeństwa i polityki bezpieczeństwa państwa na uwagę zasługują założenia szkoły 
realistycznej i liberalnej, ponieważ proponują one zupełnie odmienne spojrzenie  
na kwestie bezpieczeństwa państwa.

Bezpieczeństwo i polityka bezpieczeństwa 
państwa w ujęciu realistów

W ramach realizmu wyróżnić można kilka nurtów, z których najstarszy i dający 
początek całemu podejściu jest realizm klasyczny (Wojciuk 2012: s. 416–430). Kluczo-
wym dziełem dla teorii realistycznej jest praca Hansa J. Morgenthau’a Politics Among 
Nations: The Struggle for Power and Peace (Morgenthau 1993). Przedstawicielami 
realizmu klasycznego są także m.in. Edward H. Carr i Reinhold Niebuhr. Kolejnym 
nurtem (lata 60. i 70. XX wieku) jest neorealizm, zwany realizmem strukturalnym. 
Jego podstawy zaprezentował Kenneth N. Waltz w pracy Theory of International Poli-
tics (Waltz 1979). Do grona neorealistów należą również John J. Mearsheimer i Robert 
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Jervis. W latach 90. XX wieku rozwinął się nurt realizmu neoklasycznego, który re-
prezentują m.in.: Fareed Zakaria, William Wohlforth, czy Randall L. Schweller. Cechą 
wspólną realistów jest akcentowanie twardych aspektów bezpieczeństwa (hard power). 
Najważniejsza jest dla nich potęga państwa. Hans Morgenthau wymienia następujące 
składniki potęgi narodowej: geografia, zasoby naturalne, potencjał przemysłowy, 
gotowość bojowa, ludność, charakter narodowy, morale narodowe, jakość dyplomacji 
i rządu (Morgenthau, Thompson 2010: 135–173). Potęga polityczna jest traktowana 
jako środek realizacji celów państwa. Według Hansa J. Morgenthau’a „polityka mię-
dzynarodowa – jak każda polityka – jest walką o potęgę. Bez względu na to, jakie  
są jej ostateczne cele, celem bezpośrednim zawsze jest potęga” (Morgenthau, Thompson 
2010: s. 47). Ponieważ państwa stale zabiegają o zwiększenie swojej potęgi względem 
innych państw, zachowują się one agresywnie na arenie międzynarodowej. Tym samym 
realizują one politykę siły (power politics) (Sałajczyk 2006: s. 40). Według realistów 
przyczyną takiego zachowania państw jest egoistyczna natura człowieka oraz panująca 
w środowisku międzynarodowym anarchia. Realiści dokonywali rozróżnienia między 
sytuacją wewnętrzną w państwie, a sytuacją międzynarodową. O ile sytuacja wewnątrz 
państwa najczęściej jest kontrolowana przez władzę zwierzchnią (panuje hierarchia), 
|to w środowisku międzynarodowym taka władza nie istnieje (panuje anarchia). Kwe-
stię anarchii w środowisku międzynarodowym rozwijali głównie realiści strukturalni, 
a wśród nich Kenneth N. Waltz (Waltz 2010). Jego zdaniem o charakterze stosunków 
między państwami decyduje struktura systemu międzynarodowego. Istniejąca anarchia 
nie oznacza chaosu, nieładu, czy dezorganizacji ale brak władzy zwierzchniej nad pań-
stwami. W związku z tym państwa same muszą zabiegać o wzrost swojej potęgi i o za-
pewnienie sobie bezpieczeństwa (zasada self-help). „Ponieważ istnieją państwa zdolne 
do użycia siły w każdym momencie, wszystkie pozostałe muszą być również do tego 
gotowe lub żyć na łasce lub niełasce bardziej aktywnych pod względem wojskowym 
sąsiadów. Pomiędzy państwami stan natury to stan wojny. Nie oznacza to, iż wojny 
wybuchają bezustannie, lecz że – ponieważ decyzja, czy użyć przemocy, czy też nie, 
należy do każdego państwa – wojna może wybuchnąć w każdej chwili. […] Zagrożenie 
przemocą i częste używanie siły są uważane za wyróżniki stosunków międzynaro-
dowych” (Waltz 2010: s. 106). Taki stan rzeczy powoduje wzajemną podejrzliwość 
państw i jak to nazwał Jean-Baptiste Duroselle „strukturalną nieufność” (Sałajczyk 
2006: s. 39). Sytuacja, w której państwa pragną zabezpieczyć się przed atakiem  
ze strony innych krajów doprowadza do dylematu bezpieczeństwa. Kwestię tę rozwijał 
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John H. Herz. Wspomniany dylemat polega na wzroście potęgi jednych państw, przy 
jednoczesnym spadku poczucia bezpieczeństwa wśród innych. Tym samym zagrożone 
państwa również podejmują starania o zwiększenie swojej potęgi. W rezultacie żadne 
z państw nie może czuć się w pełni bezpieczne (Herz 1950: s. 157). Mechanizmem 
zabezpieczającym państwa przed uzyskaniem nadmiernej potęgi względem innych 
jest mechanizm równowagi sił (balance of power). Państwa zawsze starają się ogra-
niczyć potęgę innego kraju poprzez rozbudowę własnego potencjału (równoważenie 
wewnętrzne) albo poprzez zawieranie sojuszy (równoważenie zewnętrzne). Pewną 
rolę odgrywa tutaj prawo międzynarodowe i tzw. moralność międzynarodowa. Jest to 
mechanizm automatyczny i wynikający z anarchii systemu międzynarodowego. Me-
chanizm równowagi sił przyczynia się także do zachowania minimum ładu i stabilności 
na arenie międzynarodowej (Sałajczyk 2006: s. 44–45; Wojciuk 2012: s. 424–425). 
Realiści strukturalni upatrują zachowań państw jedynie w uwarunkowaniach ze-
wnętrznych. Nie przypisują żadnej roli uwarunkowaniom wewnętrznym (np. ustrój). 
Takie podejście neorealistów do kwestii bezpieczeństwa i potęgi państwa spotkało 
się z krytyką realistów neoklasycznych (Wojciuk 2012: s. 420). Ci bowiem upatrują 
potęgi państw w systemie wewnętrznym, tzn. w sprawnym systemie politycznym, czy 
w elitach władzy. Według realistów neoklasycznych te uwarunkowania wewnętrzne 
przekładają się na sprawną politykę zagraniczną, a ta bezpośrednio dotyczy bezpie-
czeństwa państwa. 

Bezpieczeństwo i polityka bezpieczeństwa 
państwa w ujęciu liberałów

W swoich założeniach liberałowie sięgają do filozofii Jean-Jacques Rousseau, 
Immanuela Kanta, Johna Locke’a. Do grupy neoliberałów należą m.in. Joseph S. Nye 
jr., Robert Keohane, Michael W. Doyle i James Rosenau. Główne założenia neolibe-
rałów zostały wyrażone w książce Roberta Keohane’a i Josepha Nye’a jr. z 1977 roku 
Power and interdependence: World Politics in Transition i w późniejszym dziele 
Roberta Keohane’a z 1984 roku After Hegemony: Cooperation and Discord in the 
World Political Economy (Keohane, Nye 1977; Keohane 1984). Neoliberałowie po-
kładają nadzieję w wolności człowieka, własności prywatnej, równych szansach oraz 
w rozwoju demokracji. Stoją na stanowisku, że stosunki międzynarodowe są bardziej 
pokojowe niż zakładali to realiści (Wojciuk 2012: s. 430–432). Wynika to według 
liberałów z faktu, że człowiek jest ze swej natury dobry i skłonny do współpracy.  
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To pozytywne nastawienie ludzi względem siebie wpływa na możliwość współpracy 
na forum międzynarodowym. Liberałowie podkreślają znaczenie ekonomii i wymiany 
handlowej. Dostrzegają rolę aktorów niepaństwowych, np. organizacji międzynarodo-
wych, czy korporacji. Istotnym założeniem liberałów jest przeświadczenie, że państwa 
można zainteresować projektami współpracy dzięki podnoszeniu ich atrakcyjności 
w obszarach tzw. miękkiej siły (soft power). Kwestię tę rozwijał w sposób szczególny 
Joseph S. Nye (Nye 2007). Na miękką siłę państwa składają się, m.in.: współpraca eko-
nomiczna, handel, atrakcyjność kulturowa i społeczna. W założeniu liberałów ważną 
kwestią świadczącą o możliwości współpracy państw jest ustrój polityczny. Według 
nich współpracy sprzyja demokratyczny system rządów. W dużym stopniu uwagę temu 
zagadnieniu poświęcał Michael W. Doyle (Doyle 1986), który twierdził, że państwa 
demokratyczne są mniej skłonne do prowadzenia wojen. Demokracje zachowują się 
pokojowo w stosunku do innych demokracji. Należy zatem upowszechniać ten system 
rządów wśród państw, którym daleko do przestrzegania reguł demokratycznych („po-
kój przez demokrację”) (Czaputowicz 2012: s. 137–143). Podejście liberalne również 
charakteryzuje występowanie w jego ramach kilku nurtów. Mowa tu o liberalizmie 
handlowym, społecznym i instytucjonalnym (Czaputowicz 2012: s. 134). Liberalizm 
handlowy głosi, że współpraca ekonomiczna między państwami sprzyja zachowaniu 
pokoju. Liberalizm społeczny również sprzyja zachowaniu pokoju i harmonii poprzez 
to, że społeczeństwa wzajemnie się rozumieją i wspierają we wspólnych działaniach. 
Natomiast liberalizm instytucjonalny podkreśla znaczenie instytucji międzynarodo-
wych w zapewnianiu bezpieczeństwa międzynarodowego, np. Unii Europejskiej (UE). 

Jak można badać bezpieczeństwo i politykę 
bezpieczeństwa państwa?

W tej części artykułu przedstawiono przykład analizy zagadnienia bezpieczeństwa 
współczesnych państw w oparciu o wybrane teorie oraz konkretne metody badawcze. 
Do analizy tego zagadnienia wybrano kraje postkomunistyczne Europy Środkowo-
-Wschodniej. Głównym problemem badawczym podjętym w artykule jest określenie 
poziomu bezpieczeństwa państw tej części Europy i ich pozycji na arenie międzynaro-
dowej przez pryzmat uwarunkowań w jakich one funkcjonują. Państwa tego regionu 
wraz z zakończeniem zimnej wojny wkroczyły na drogę przemian demokratycznych. 
Demokratyzacja była jednak utrudniona ze względu na problemy wewnętrzne. Ponadto 
otoczenie międzynarodowe pozostawało niestabilne. Nowa sytuacja geopolityczna 
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zmieniła układ sił w tej części świata. Współcześnie kraje tego obszaru mają zapewnio-
ny podstawowy poziom bezpieczeństwa umożliwiający im funkcjonowanie i rozwój, 
jednak nadal pojawiają się zagrożenia mogące ograniczyć ich bezpieczeństwo.

W świetle tak zarysowanego problemu badawczego główna teza badawcza mo-
głaby brzmieć następująco: bezpieczeństwo państw Europy Środkowo-Wschodniej 
i ich pozycja na arenie międzynarodowej zależna jest od uwarunkowań w jakich one 
funkcjonują. Spośród nich najbardziej znaczące są czynniki wewnętrzne, czynniki 
geopolityczne oraz integracja euroatlantycka. 

Natomiast sens tez szczegółowych można sprowadzić do kilku następujących zdań: 
 ▪ Czynniki wewnętrzne kształtujące politykę bezpieczeństwa państwa w sposób 

istotny decydują o zakresie, charakterze i poziomie bezpieczeństwa wewnętrz-
nego państwa.

 ▪ Zachodzące po 1991 roku procesy kształtowania się ładu europejskiego w istot-
ny sposób oddziałują na politykę bezpieczeństwa państw postkomunistycznych 
Europy Środkowo-Wschodniej.

 ▪ Poziom bezpieczeństwa państw tego regionu warunkuje aktywna polityka 
regionalna oraz wzmacnianie integracji euroatlantyckiej.

W politologicznym ujęciu warto badać zagadnienie bezpieczeństwa i polityki bezpie-
czeństwa państwa w szerokim ujęciu. Można tego dokonać poprzez ukazanie licznych 
determinant tej polityki w wymiarze wewnętrznym i zewnętrznym, następnie poprzez 
analizę tego, w jaki sposób polityka bezpieczeństwa państwa jest realizowana w obu 
tych wymiarach. W odniesieniu do uwarunkowań wewnętrznych można przyjrzeć się 
wewnętrznej kondycji państwa tj. uwarunkowaniom historycznym, ekonomicznym, 
społeczno-politycznym i prawno-organizacyjnym. Uwarunkowaniami zewnętrznymi 
wpływającymi na bezpieczeństwo państwa będą np. uwarunkowania geopolityczne, geo-
ekonomiczne oraz współpraca regionalna. W odniesieniu do implementacji tej polityki 
w wymiarze wewnętrznym pomocna będzie analiza celów strategicznych państwa oraz 
na podstawie tych celów dokonanie oceny tego, czy polityka bezpieczeństwa państwa 
jest realizowana zgodnie z nimi. Natomiast w wymiarze zewnętrznym realizację polityki 
bezpieczeństwa państwa można ukazać poprzez, np. ocenę roli i pozycji danego państwa 
na arenie międzynarodowej. W tym celu można przeanalizować kooperację z najwięk-
szymi mocarstwami, współpracę regionalną, a także współpracę w ramach UE i NATO. 

Do przeanalizowania powyższych kwestii można zastosować różne podstawy 
teoretyczne. W nauce o polityce szeroki jest również wachlarz metod, które mogą być 
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wykorzystane do badania tego zagadnienia. Na przykład Andrzej Chodubski (Chodub-
ski 2004) proponuje: analizę systemową, ujęcia ilościowe i jakościowe, metodę porów-
nawczą (analogii), analizę instytucjonalno-prawną, metodę historyczną, behawioralną, 
symulacyjną, decyzyjną i szereg innych metod. Wymienione metody nie stanowią 
kompleksowego wykazu. Wystarczy dodać jeszcze chociażby metodę scenariuszową 
(Komorowski 1988), czy metodę czynnikową (Pietraś 1997: s. 26–29). 

Jest to argument przemawiający za tym, że problemy badawcze, którym poświęcają 
uwagę politolodzy mogą być badane na wiele sposobów, przy użyciu różnych metod, i mogą 
być one ujmowane z różnych perspektyw. Powyższe potwierdza także interdyscyplinarność 
politologii, czerpiącej wiele z innych dziedzin nauki. W związku z tym politolodzy mogą, 
a nawet powinni stosować w swoim procesie badawczym dowolne metody zapożyczone 
z innych nauk społecznych. Jedynym kryterium, którym powinni się oni kierować to przy-
datność wybranych metod do procesu badawczego. Odpowiednio dobrane metody pozwolą 
zweryfikować hipotezy, udzielić odpowiedzi na pytania, a także umożliwią rozwiązanie 
problemu badawczego. Jednak nie znaczy to, że należy wykorzystać wszystkie metody 
równocześnie. Gdy wykorzystywanych jest zbyt wiele metod, prowadzi to do nadmiernie 
rozbudowanej analizy problemu badawczego, a w konsekwencji do chaosu poznawczego. 

Nie oznacza to również, że niemożliwe jest badanie polityki bezpieczeństwa współ-
czesnych państw jedynie w oparciu o jeden paradygmat teoretyczny. Z całą pewnością 
jest to możliwe, aczkolwiek biorąc pod uwagę fakt rozszerzania się i pogłębiania się 
zakresu znaczeniowego bezpieczeństwa wydaje się, że bardziej właściwym będzie 
osadzenie badań nad bezpieczeństwem państwa w dwóch teoriach, np. realistycznej 
i liberalnej. Dzięki zastosowaniu tych teorii oraz kilku metod badawczych możliwe jest 
spojrzenie na problem badawczy z kilku perspektyw, co w konsekwencji doprowadzi 
do analizy wybranego zagadnienia w szeroki sposób. 

Założenia realizmu wykorzystać można do analizy twardych aspektów bezpieczeń-
stwa, takich jak, np. potęga militarna państwa i zdolności obronne, bezpieczeństwo 
energetyczne i surowcowe państwa, pozycja geopolityczna i geoekonomiczna. W tym 
kontekście pomocne będą też założenia realizmu strukturalnego upatrującego zachowań 
państw w pewnej strukturze i systemie międzynarodowym, w którym dane państwo 
funkcjonuje. Każde z państw znajduje się w konkretnej przestrzeni geograficznej 
i geopolitycznej, a położenie warunkuje jego bezpieczeństwo oraz rolę i znaczenie  
na arenie międzynarodowej. Zastosowanie znajdą tu również założenia realizmu 
neoklasycznego. Według przedstawicieli tego nurtu realizmu, kondycja państwa i jego 
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potencjał w zapewnianiu bezpieczeństwa wewnętrznego oraz pozycja na arenie mię-
dzynarodowej zależne są od sytuacji wewnętrznej w państwie. To od uwarunkowań 
wewnętrznych zależy kierunek polityki zagranicznej państwa. Według nich są nimi: 
ustrój polityczny, układ sił politycznych, stosunki panujące w elitach władzy. 

Te założenia można zastosować w przypadku państw postkomunistycznych Europy 
Środkowo-Wschodniej. Wraz z upadkiem Związku Radzieckiego i końcem zimnej 
wojny znalazły się one w nowej sytuacji geopolitycznej. Zaczęły aspirować do człon-
kostwa w strukturach euroatlantyckich. Rolę gwaranta militarnego w tym regionie 
zaczęło odgrywać NATO. Pojawiła się także kwestia bezpieczeństwa energetycznego 
i surowcowego tych państw, z uwagi na ich uzależnienie od rosyjskiego surowca. Po-
nadto borykają się one z problemami wewnętrznymi uniemożliwiającymi realizowanie 
celów polityki zagranicznej, w tym polityki bezpieczeństwa, np.: niezdrowy układ sił 
politycznych, niechęć rządzących do wprowadzania zmian, brak zaangażowania społe-
czeństwa w życie społeczno-polityczne. Państwa, które według realistów neoklasycz-
nych są świadome swoich „zasobów narodowych” (silne elity polityczne z autorytetem 
wśród społeczeństwa, jasno określone cele strategiczne) zwiększają tym samym swoją 
potęgę i znaczenie na arenie międzynarodowej. Znajdują się w pozycji uprzywilejowa-
nej w stosunku do pozostałych państw i tym samym ich polityka zagraniczna i polityka 
bezpieczeństwa jest o wiele bardziej skuteczna (Czaputowicz 2012: s. 122–126). 

Z kolei założenia liberalizmu wykorzystać można do analizy miękkich aspektów 
bezpieczeństwa, takich jak, np.: procesy integracyjne, demokratyzacja państw, współ-
praca handlowa, kwestie społeczne i środowiskowe. W teorii liberalnej można osadzić 
również badania nad regionalnym wymiarem polityki bezpieczeństwa państwa. Dla 
neoliberałów istotną rolę odgrywają instytucje międzynarodowe, dlatego też wybrane 
zagadnienie można analizować w kontekście współpracy w ramach UE, oraz w kon-
tekście regionalnych inicjatyw, np. Inicjatywy Środkowoeuropejskiej. Zarówno UE, 
jak i inicjatywy regionalne bezpośrednio przyczyniają się do podniesienia poziomu 
bezpieczeństwa tych państw, a pośrednio wpływają także na poziom bezpieczeństwa 
międzynarodowego. Kraje postkomunistyczne zmieniając ustrój z komunistycznego 
na demokratyczny dokonały zmiany jakościowej w sensie swojego istnienia oraz roli 
i pozycji na arenie międzynarodowej. Dzięki procesowi demokratyzacji, wspomniane 
państwa utorowały sobie drogę do NATO i UE. Tym samym ich poziom bezpieczeń-
stwa polepszył się w każdym wymiarze. Wzrosła też potęga tych państw w odniesieniu 
do innych państw, które nie obrały tego samego kierunku w polityce zagranicznej. 
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Poniżej zaproponowano kilka metod badawczych, przy użyciu których można badać 
zagadnienie bezpieczeństwa i polityki bezpieczeństwa państwa z szerokiej perspekty-
wy. Można je stosować oddzielnie, jednak wydaje się, że o wiele bardziej ciekawych 
wniosków dostarcza analiza przeprowadzona w oparciu o kilka metod badawczych. 
Wynika to z faktu, że każda z nich koncentruje się na badaniu innego elementu. Często 
te metody ze sobą współgrają, uzupełniają się, a w konsekwencji możliwe jest prowa-
dzenie ciekawych badań i osiąganie interesujących wniosków. 

Podstawową metodą stosowaną w badaniach politologicznych jest analiza systemowa. 
Prekursorem jej stosowania był David Easton (Easton 1953). Poza nim zagadnieniem 
tym zajmowali się również Talcott Parsons i Karl W. Deutsch (Chmaj, Żmigrodzki 
2001: s. 45–46). Analiza systemowa nakazuje traktować problem badawczy w sposób 
szeroki. Rzeczywistość jest ujmowana jako system, tj. całość złożona z elementów 
zależnych od siebie wzajemnie, ale też od całości. Przy użyciu tej metody uwzględnia 
się ogół warunków, w jakich ta rzeczywistość funkcjonuje (Kowalski et al. 1978: 
s. 32). Metoda jest przydatna kiedy chcemy ukazać dynamikę zmian. Jest pomocna 
przy szukaniu odpowiedzi na pytania o rolę, jaką odgrywa przedmiot badań w ramach 
szerszej całości. Analizę systemową charakteryzują trzy poziomy interpretacji: makro, 
średniego rzędu oraz mikro (Biernat 1978: s. 95–96). W przypadku wybranego zagad-
nienia metodę systemową wykorzystać można na poziomie analizy makro i średniego 
rzędu. Na poziomie analizy makro warto posłużyć się nią do przeanalizowania np. 
przemian ustrojowo-politycznych oraz współczesnego systemu politycznego państwa, 
a także do zbadania pozycji tego państwa w szerszym aspekcie, tj. w systemie mię-
dzynarodowym. Na poziomie analizy średniego rzędu metodę tę można wykorzystać 
do analizy systemu bezpieczeństwa narodowego państwa oraz do analizy instytucji 
odpowiedzialnych za tworzenie i realizację polityki bezpieczeństwa. 

Zastosowanie metody historycznej posłuży do nakreślenia wydarzeń historycznych 
z dziejów państwa, które być może wpłynęły i wpływają nadal na jego kształt i funkcjo-
nowanie (Miśkiewicz 1988). Metodę tę warto jest połączyć z analizą czynnikową (Pietraś 
1997: s. 26–29). Metoda czynnikowa służy do identyfikacji, klasyfikacji i hierarchiza-
cji czynników, które wpływają na dane zjawisko, czy też sytuację. W odniesieniu do 
przedstawionego w tym artykule zagadnienia, badacz może wykorzystać tę metodę  
do przeanalizowania licznych uwarunkowań wpływających na politykę bezpieczeństwa 
państwa. W odniesieniu do państw postkomunistycznych zarówno metoda historyczna 
jak i czynnikowa są przydatne przy charakterystyce procesu transformacji ustrojowej, 
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a także mogą posłużyć do charakterystyki procesu integracji z UE i NATO. Niekiedy 
też przeszłość odgrywa znaczącą rolę w prowadzeniu przez nie polityki zagranicznej 
i polityki bezpieczeństwa. Dzięki tym metodom możliwa jest całościowa ocena rozwo-
ju i kondycji państwa w zakresie bezpieczeństwa. 

Metodę scenariuszy można wykorzystać w końcowej części badań nad polityką 
bezpieczeństwa państwa. Jej zastosowanie możliwe jest po przeprowadzeniu szerokiej 
analizy zagadnienia (Komorowski 1988). Dopiero analiza licznych uwarunkowań 
polityki bezpieczeństwa państwa oraz analiza realizacji tej polityki przez państwo, 
umożliwia wysunięcie konkretnych wniosków na temat polityki bezpieczeństwa 
danego państwa. Na ich podstawie możliwe jest stworzenie scenariuszy rozwoju poli-
tyki bezpieczeństwa państwa w przyszłości. Dzięki zastosowaniu tej metody wnioski 
płynące z przeprowadzonej analizy mogą stanowić podstawę różnego rodzajów analiz 
eksperckich dla wszystkich zainteresowanych procesami politycznymi i społecznymi, 
a przede wszystkich dla władz i instytucji państwowych. 

Przy analizie zagadnienia bezpieczeństwa i polityki bezpieczeństwa państwa należy 
także dokonać analizy instytucjonalno-prawnej. Każda polityka bezpieczeństwa realizo-
wana jest w oparciu o określoną doktrynę. Kierunki i cele polityki bezpieczeństwa państwa 
opisują dokumenty strategiczne, np. strategia bezpieczeństwa państwa, rozporządzenia 
i inne akty prawne. Aby polityka bezpieczeństwa państwa była realizowana w sposób 
skoordynowany potrzebny jest też określony system bezpieczeństwa narodowego. Sys-
tem ten tworzą organy i instytucje państwowe, ustrukturyzowane i zhierarchizowane, 
działające na podstawie dokumentów. Analiza polityki bezpieczeństwa państwa powinna 
być zatem uzupełniona o interpretację treści dokumentów strategicznych i aktów 
prawnych. Warto jest także pogłębić analizę o gruntowne zbadanie instytucji i organów 
odpowiedzialnych za tworzenie i realizację polityki bezpieczeństwa. 

W odniesieniu do techniki badawczej wydaje się, że dla przedstawionego tu zagad-
nienia najbardziej przydatna będzie analiza materiałów źródłowych różnego typu, np. 
aktów prawnych, dokumentów strategicznych, danych gospodarczych czy archiwów.

Podsumowanie
Reasumując, zaprezentowane powyżej rozważania stanowią przykład tego, w jaki 

sposób można z naukowego punktu widzenia analizować zagadnienie bezpieczeństwa 
i polityki bezpieczeństwa państw postkomunistycznych Europy Środkowo-Wschodniej. 
W toku tak przeprowadzonej analizy badacz w pierwszej kolejności rozpatruje liczne 
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grupy uwarunkowań polityki bezpieczeństwa państwa, a następnie na ich podstawie 
analizuje implementację tej polityki przez państwo w wymiarze wewnętrznym i ze-
wnętrznym. Ukazuje różne aspekty bezpieczeństwa, traktuje je szeroko, uwzględniając 
jego miękki i twardy wymiar. Zaproponowana do tej analizy podstawa teoretyczno-
-metodologiczna pozwala na szerokie ujęcie problemu badawczego. Przeprowadzona 
w tym duchu analiza realizuje cztery funkcje nauki o polityce (opisową, wyjaśniającą, 
prognostyczną i prakseologiczną), a wnioski płynące z tej analizy mogą posłużyć  
do dalszej eksploatacji tego zagadnienia na polu naukowym (szersza dyskusja nad 
bezpieczeństwem współczesnych państw).
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Celem niniejszego artykułu jest identyfikacja, analiza i ocena skuteczności strategii rządu RP w sporze 
o praworządność z Komisją Europejską (2016–2018), z uwzględnieniem szerszego kontekstu politycznego 
w Unii Europejskiej. Hipoteza główna stanowi, że do momentu uruchomienia przez Komisję procedury 
z art. 7.1 TUE w grudniu 2017 roku, strategiczne cele rządu koncentrowały się na poziomie krajowym 
(mobilizacja krajowego poparcia), a nie na poziomie europejskim (minimalizacja strat i rozwiązanie sporu). 
Słabości strategii na poziomie europejskim należy upatrywać w błędnych założeniach i błędnej diagnozie 
ośrodka decyzyjnego w Polsce co do sytuacji politycznej w Europie oraz co do logiki gry politycznej w UE. 

Słowa kluczowe: Polska, Komisja Europejska, praworządność, rządy prawa, artykuł 7 TUE



58 Agnieszka K. Cianciara

On 13 January 2016 the European Commission launched the rule of law procedure 
according to the framework defined in its communication adopted in March 2014. 
As a result, the Commission issued three recommendations addressed to the Polish 
government (27 July 2016, 21 December 2016 and 26 July 2017). Whereas the 2016 
recommendations concerned the Constitutional Court (CC), the last one – due to the 
growing pace of legal changes in Poland – regarded also the draft laws on the Supreme 
Court (SC), common courts and the National Council of the Judiciary (NCJ). According 
to the Commission, entry into force of these proposed laws would result in a structural 
damage to the judicial independence in Poland (Pech, Platon 2017: 4). Meanwhile, 
between January 2016 and March 2018 the European Parliament and the Council held 
regular debates and discussions about the respect of the rule of law in Poland, with the 
EP adopting several resolutions calling on other EU institutions to take action in order 
to restore the rule of law in Poland. 

Whereas the positions of European institutions on this matter are well known, there 
is lack of scholarly work that analyses and evaluates strategies of the Polish government 
in its dispute with the Commission from political science rather than legal perspective. 
Thus the objective of this article is to identify, analyse and assess the effectiveness  
of strategies undertaken by the government of the Law and Justice party (L&J; in Polish: 
Prawo i Sprawiedliwość, PiS) in its rule of law dispute with the European Commission 
(2016–2018), while taking into account the broader political context in the European 
Union1. The main hypothesis stipulates that until the Commission’s initiation of the 
article 7.1 of the Treaty on the European Union in December 2017, strategic goals of 
the government concentrated at the national level (consolidation of domestic electoral 
support), rather than at the European level (damage control and dispute resolution). 
Weakness of the European-level strategy can be attributed to Polish decision-makers’ 
erroneous assumptions and assessment with regard to the political situation in Europe 
and the logic of political game in the EU.

The article consists of 4 sections. In the first one I outline the inter-institutional 
game concerning the protection of the rule of law in the EU in the years 2012–2015. 
This indicates the broader context of the European rule of law agenda and proves 
that this agenda is not directed against the Polish government formed in the autumn 
2015. Sections two and three are dedicated to the identification and analysis of two 
strategies that are evident from government’s actions: a) strategy of escalation aimed 

1  Data as of 12 March 2018.
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at consolidation of electoral support and b) strategy of de-escalation that does not, 
however, equal a strategy of adaptation. The analysis is based on rich empirical 
material: official documents of the Commission, EP and the Council; official documents 
and communications of the representatives of the Polish government; minutes of EP 
debates; as well as media statements of governmental and party officials. In the final 
section I seek to assess the effectiveness of the two strategies. 

Inter-institutional negotiations on safeguarding 
the rule of law in the EU

The rule of law framework was presented by the Commission in its communication 
from 11 March 2014, but it had not appeared in a vacuum. Already in the September 
2012 state of the Union address, EC president J.M. Barroso made clear that “the Union 
needs a better developed set of instruments as concerns the rule of law, not just the 
alternative between the ‘soft power’ of political persuasion and the ‘nuclear option’ 
of Article 7 TEU” (European Commission 2014: p. 2). On 6 March 2013 four foreign 
affairs ministers of EU members states (Denmark, Finland, Germany and Netherlands) 
submitted a letter to the EC president, calling for action and creation of a new mechanism 
for the sake of safeguarding the fundamental values of democracy, rule of law and 
human rights. The move was urged by the worrying constitutional changes introduced 
in Hungary and Romania (Bankuti et al. 2012; Perju 2015). The General Affairs 
Council (GAC) held its first discussion on the state of the rule of law in the EU on  
22 April 2013, followed by a statement from the Justice and Home Affairs Council (JHA) 
on 6 June 2013, where the respect of the rule of law was considered a prerequisite of 
protection of the fundamental rights and the Commission was invited to “take forward 
the debate in line with the Treaties on the possible need for and shape of a collaborative 
and systematic method to tackle these issues” (Council of the European Union 2014b:  
p. 3). Moreover, in the years 2013–2014 the Parliament adopted a number of resolutions, 
calling other EU institutions to develop new instruments guaranteeing protection of 
democracy and the rule of law in member states, while excluding double standards in 
treating individual EU members. For instance, in July 2013 the EP approved a report, 
where it advocated creation of a special committee, featuring representatives of the 
Commission, EP and the Council, that would develop appropriate solutions to come up 
with a new rule of law mechanism to be located before the preventive phase of the art. 
7 procedure (Closa 2016: p. 23). 
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In March 2014 the Commission proposed a framework that was aimed at preventing 
a systemic threat to the rule of law and avoiding the formal initiation of the art. 7 TEU. 
The rationale was to deal with systemic (and not incidental) threat to the rule of law 
with regard to separation of powers, independence and impartiality of the judiciary  
or the judicial control system (European Commission 2014: p. 7; cf. Closa 2016: p. 27). 
In the document the Commission justified EU competence to monitor the respect of the 
rule of law in the EU, as well as its own competence to conduct monitoring in a member 
state. Firstly, according to art. 49 TEU, respect of the rule of law is a condition for 
EU membership, whereas mutual trust between member states and their legal systems 
constitutes a foundation of the Union. For example, “a judgment in civil and commercial 
matters of a national court must be automatically recognised and enforced in another 
member state and an European Arrest Warrant against an alleged criminal issued  
in one member state must be executed as such in another member state” (European 
Commission 2014: p. 4). Secondly, the Commission is the guardian of the treaties and 
has the responsibility of ensuring the respect of values on which the EU is founded 
and of protecting the general interest of the Union (European Commission 2014: p. 2).  
The rule of law framework does not constitute an alternative to the procedure laid down 
in art. 7 TEU, but it precedes and complements it; if the Commission, on the basis of the 
art. 7, is entitled to address a reasoned proposal to the Council, it logically is competent 
to solicit information and pursue dialogue with a member state in question in order  
to prepare such a proposal. 

Furthermore, the communication aimed at filling an important gap when it comes to 
protection of Union basic values within the EU. In fact, the European Union requires 
respect of the rule of law and monitors the progress when it comes to candidate countries, 
but until recently it has not considered a possible regress on the matter, once a state 
becomes an EU member (Konstadinides 2017: p. 164). Article 7, introduced by the 
Treaty of Amsterdam, was conceived as a political mechanism reserved for individual 
and extreme cases, such as fundamental disrespect of the rights of ethnic minorities 
(ethnic cleansing) in the newly acceded Central and Eastern European states. Thus  
in itself it cannot serve as a permanent mechanism of systemic monitoring of democracy 
and rule of law in the member states, similar to the monitoring mechanisms in place for 
candidate countries. 

The Commission’s communication received a cold shoulder in the Council. In line 
with the opinion issued by the Council’s legal service, EU institutions act exclusively  
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in accordance with the principle of conferral of competences. Meanwhile, art. 2 TEU 
does not confer material competences on the institutions. When it comes to safeguarding 
the principles enumerated under art. 2, the EU institutions can only act in the framework 
of the art. 7 TEU, but they can neither develop nor modify it. The Commission –  
in the opinion of the Council’s legal service – is competent to issue recommendations 
addressed to member states, but only in the areas, where treaties explicitly confer 
competences on the Commission. It can also act under articles 241, 337 and 352 TFEU, 
on its own initiative or on the Council’s proposal, but these provisions cannot serve 
as a treaty basis for establishing a permanent procedure, especially in the area that 
constitutes an exclusive competence of member states. This does not mean that there 
is no possibility of establishing a permanent monitoring mechanism that involves 
the Commission or other EU institutions. However, it would necessitate a separate 
intergovernmental agreement concluded unanimously by the member states (Council 
of the European Union 2014a: p. 5–7). Thus the Council did not question the validity 
of insertion of “assessment stage” – systemic dialogue and monitoring of respect  
of the rule of law in the member states, but attributed the right to define its parameters 
to member states, and not the Commission (Closa 2016: p. 30). As a follow-up,  
the Italian presidency proposed in November 2014 a peer-review annual dialogue in the 
Council, with the participation of the Commission. 

This in turn was fervently criticised by the European Parliament in February 2015. 
The EP called for greater ambition and action from the Commission, while warning 
that the safeguarding of the rule of law should under no circumstances be left to the 
discretion of the governments. Commission’s reaction was a cautious one, but possible 
use of the rule of law framework in the future was not excluded, despite objections from 
the Council. In the end, the mechanism was first activated in January 2016 with regard 
to the situation in Poland and the so-called reform of the Constitutional Court, executed 
by the Law and Justice government immediately after it seized power in autumn 2015. 

Strategy of escalation: mobilising domestic support
The first strategy implemented by the Law & Justice government was not aimed 

at reaching agreement with the Commission, but rather at consolidation of domestic 
electoral support. Goals were defined at the national and not at the European level. 
In narrative terms the strategy of escalation focused on 3 main arguments: 1) Polish 
government enjoys democratic mandate to reform the judiciary; 2) Polish government 
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has regained “full sovereignty” and assertiveness, which results in hostile counteraction 
from malevolent foreign forces; 3) European Commission employs double standards, 
while being misinformed at best and consciously biased – at worst. 

Speaking in January 2016 in the European Parliament, prime minister Beata Szydło 
placed the democratic mandate of her party at the heart of her argumentation: “we introduce 
changes [with regard to the Constitutional Court], because as a result of democratic 
elections of October 2015 Polish citizens decided, in this democratic electoral act, that 
they wanted those changes, which had been proposed by my party, to be implemented. 
This is the decision of Polish citizens” (European Parliament 2016a). Thus the respect 
of the rule of law principle was weighted against the governments’ right to introduce 
virtually any change justified by the electoral victory (despite the fact that the latter 
only led to an absolute and not constitutional majority in the parliament). Meanwhile, 
the position of the Commission remained unchanged: “respect for the rule of law  
is intrinsically linked to respect for democracy and for fundamental rights: there can be 
no democracy and respect for fundamental rights without respect for the rule of law and 
vice versa” (European Commission 2014: p. 4). According to Grzegorz Ekiert, “today’s 
Poland is a clear example of the tyranny of the majority where the ruling party disregards 
the constitution, the rule of law, parliamentary procedures and citizens’ rights on a daily 
basis. The idea of democracy that Kaczyński believes in implies that the parliamentary 
majority can do anything it wants, should face no institutional constraints of any kind and 
that the opposition should shut up and follow” (Ekiert 2017: p. 5).

The validity of this assessment by Harvard scholar was confirmed by an open 
letter addressed in January 2016 by the minister of justice Zbigniew Ziobro – who 
both politically and institutionally benefitted from the contested judiciary reform –  
to the German member of the European Commission Guenther Oettinger. In this letter 
the minister asked, why the commissioner protested against the reform in Poland, but 
at the same time was not concerned with the “dramatic denial of press independence”, 
namely the fact that the Polish weekly “Newsweek”, owned by a German publishing 
house, openly supported “protests aimed against democratically elected Polish 
parliament and government” (Ziobro 2016). In reality, the letter was directed rather  
to the domestic electorate instead of the commissioner and aimed at forging a narrative 
of the “good” Polish government fighting with the “bad” German capital supported by 
the “total opposition”, the latter having no legitimate right of protesting and criticising 
the government. 
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The second key element of the narrative was about a new sovereign and assertive 
foreign policy that logically stirs opposition from the main EU players. Accordingly, 
the united Europe is no longer an opportunity, but a risk at best and a threat at 
worst. It constitutes a threat to: a) economic development of Poland (caught in the 
middle-income growth trap that the EU and especially the euro zone model petrifies);  
b) identity and cultural specificity of the Polish Nation, especially in the context  
of the migration crisis (Buras 2017: p. 2). In his statements for pro-government media 
– Gazeta Polska [Polish Newspaper] and TV Republika [TV Republic] – Jarosław 
Kaczyński, the leader of the ruling party, underlined the inevitable nature of the 
conflict with Germany and the EU core on one hand (“if we want to achieve a success 
and join the EU centre, reach GDP comparable to Germany, we must be aware that 
they would try to block us” – 29 January 2018), and a messianic role for Poland in 
a fallen Europe on the other (“if we look at today’s Europe, it is a picture of a fallen 
civilisation. We can go back. Poland can and must play a miraculous role that was 
once described by poets, but seemed unrealisable. Today it materialises before our 
eyes. Poland assumes the mission described by [poets] Mickiewicz and Słowacki” 
– 27 July 2017). It should be stressed that this is a narrative typical for peripheral 
states that seek revision of the terms specifying their position in relation to the centre, 
which is the result of an earlier strategy of adaptation to the rules defined solely by 
the centre (cf. Cianciara 2017: p. 272–273, 288–289). 

Anti-western, especially anti-German rhetoric in the party-captured public media 
adequately reflects the creeping de-Europeanisation of Poland’s internal and external 
policies. As of autumn 2015 one can observe a departure from Western-European liberal 
model of state and society, whereas adaptation to this model set the main direction 
for Polish internal and external policies since 1989. This does not necessarily imply 
that the government is ready for an exit strategy (although unintended effects cannot  
be fully excluded, as in the case of British government of David Cameron), but it does 
claim the right to pursue its own model within the EU that is opposed to the liberal 
one. At the same time, the Polish government insists on its continuous right to exploit 
the comparative advantage based on common market freedoms and large inflows  
of funds guaranteed by the current shape of EU agricultural and cohesion policies. This 
revisionist strategy consists of questioning the dominant liberal rules of the game and 
imposing (maximalist scenario) or being allowed to apply (minimalist scenario) own 
rules of the game, largely incompatible with those hitherto in operation in the EU club. 
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Thus the strategy of escalation pursued in the rule of law dispute with the Commission 
serves domestic legitimisation of wider revisionist strategy in Poland’s European policy. 

Finally, European institutions – especially the Commission – have been aggressively 
accused of lack of objective judgement, one-sidedness, ignorance, prejudice and 
double standards. In the letter from March 2016, addressed to first vice-president Frans 
Timmermans, foreign affairs minister Witold Waszczykowski wrote that the Commission 
is guilty of “one-sidedness far from objectivity”. A December 2017 communication 
from the Polish MFA reads that the government cannot “agree to one-sided and unfair 
opinions directed at Poland. The campaign of negative information about reforms 
conducted in our country is not based on facts and prevents us from adequately 
addressing the allegations. This contradicts impartiality of European institutions and 
adversely affects mutual cooperation” (Ministerstwo Spraw Zagranicznych 2017). 
Finally, during an EP debate in January 2016 a ruling party MEP Ryszard Legutko 
accused the Commission of double standards, indicating that it failed to investigate 
assaults on the rule of law that were committed by the previous government of the Civic 
Platform in the years 2007–2015 (European Parliament 2016a). 

Strategy of de-escalation: towards pragmatic dialogue?
The strategy of de-escalation at the European level has been pursued since January 

2016, but it was completely overshadowed by the domestic strategy of escalation until 
December 2017, when the Commission formally launched the procedure under art. 
7.1 TEU. It must be stressed that the current privileging of the de-escalation strategy 
does not equal a return to the 2004–2015 strategy of adaptation to the EU rules  
of the game. Instead the government’s idea is simply to explain the rationale of 
judicial reforms more effectively – in this perspective the rule of law problem voiced 
by the Commission boils down to a mere misunderstanding. As indicated by minister  
of foreign affairs Jacek Czaputowicz, “we do not intend to abandon the reforms.  
We only wish that the Commission analyses them systematically, while taking the full 
context into consideration, and that it fully understands the reasons behind the changes” 
(Ministerstwo Spraw Zagranicznych 2018a). It is precisely in these terms – clarifying 
the intentions of Polish authorities, and not agreeing to any meaningful concessions 
in the spirit of compromise, that the 96-page White Paper on the reforms of the Polish 
judiciary was published on 7 March 2018 and submitted to the Commission and the 
governments of EU member states. 
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There are three main elements of the de-escalation strategy: 1) argumentation that 
the changes introduced in Poland are in line with the judiciary standards practiced  
in other member states; 2) continuation of the dialogue with the Commission, aimed not 
so much at reaching compromise, but rather at damage control and effective blockage 
of the procedure under art. 7.1 TEU at the level of the Council; 3) attempt to convince 
member states (especially from Central-Eastern Europe) that the Commission’s action 
are a) unlawful; b) unjustified, which should allow to gather a blocking minority under 
art. 7.1 TEU. 

Already in January 2016 prime minister Szydło claimed that there was nothing 
unusual about the changes introduced in Poland: “the changes we introduced to the law 
on Constitutional Court are in line with European standards and they do not diverge 
from regulatory arrangements used in other EU states” (European Parliament 2016a). 
Similarly, while reacting the launch of “art. 7 procedure” against Poland, prime minister 
Mateusz Morawiecki wrote on Twitter on 20 December 2017: “Poland is attached  
to the rule of law principle as much as the EU is. The reform of the judicial system  
in Poland is necessary. In the dialogue between Warsaw and the Commission, we need 
openness and honesty” Moreover, in a letter addressed to the commissioner for human 
rights of the Council of Europe, the MFA underlined that provisions adopted for the 
NCJ were similar to those existing in Spain, whereas there were no charges formulated 
against Spain neither by the Commission nor by the Council of Europe (Ministerstwo 
Spraw Zagranicznych 2018a). Finally, quasi-totality of the White Paper of 7 March was 
dedicated to a detailed description of the new legal provisions related to CC, SC, NCJ 
and the common courts that were systematically juxtaposed with provisions in place  
in other EU member states (mostly in France, Germany and Spain). 

In the beginning of 2018 a number of personal meetings were held between the 
Polish prime minister and the foreign affairs minister on one hand, and president and 
first vice-president of the Commission on the other. The Polish government planned 
a series of meetings on the White Paper with representatives of the Commission and 
all EU governments. Crisis management with regard to art. 7.1 TEU was centralised  
in the prime minister’s chancellery, as opposed to the 2016 uncoordinated actions  
at the level of individual ministries. As indicated by the director of the government 
think-tank – Polish Institute of International Affairs – the best tactics would be to close 
the dispute as soon as possible, notably by convincing at least 6 EU member states  
to vote against the Commission’s reasoned proposal in the Council. Other governments 
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should be persuaded that this is a perfect opportunity to “deprive the Commission of an 
instrument that it currently seeks to unlawfully create for itself” (Dębski 2018: p. 13). 
Otherwise, the Commission may, while acting without adequate legal basis, continue  
to abuse “the rule of law procedure” and the “nuclear option” towards other states in the 
future. Dębski also pointed out that the EU does not have a treaty-based competence  
to assess the organisation of the judicial system in a member state. 

The argumentation regarding the lack of legal basis for the Commission to monitor 
the situation in a member state before the formal launch of the art. 7.1 TEU was partly 
based on the opinion issued by the Council’s legal service in 2014. However, it can 
be easily criticised. Firstly, an informal, “preventive” phase of the procedure de facto 
serves the protection of member states’ interests (Barcz 2018: p. 78). Secondly, it is 
worth comparing provisions of art. 7.1 to the provisions of art. 49 TEU. On the basis 
of the latter the Commission monitors progress achieved by candidate countries in the 
context of values defined in art. 2 TEU, despite the lack of explicit competence in the 
treaty to conduct such monitoring (Pech, Platon 2017: p. 5). In addition, argumentation 
contained in the White Paper suggests that the government gave up arguing that art. 7 
TEU could not be invoked with regard to judicial reforms in the member states and that 
the Commission acted unlawfully in the framework of its own rule of law procedure. 
However, the government upholds that Commission’s actions were unjustified 
and further proceeding under art. 7 TEU is politically harmful for the entire Union.  
As to the former, since Polish reforms introduced similar institutional arrangements 
to those existing in other EU states, determining a clear risk of serious breach of the 
rule of law principle would equal declaring such a risk in other states too. As to the 
latter, further proceedings under “art. 7 procedure” would undoubtedly strengthen anti-
European and populist forces in the EU (Kancelaria Prezesa Rady Ministrów 2018: 
p. 93–96). All in all, this shift may signify a turn from largely confrontational legal 
argumentation towards a more soft political narrative. 

Effectiveness of government’s strategies: an assessment
Implementation of the inward-oriented strategy of escalation allowed to consolidate 

domestic support for the government, but ended in failure at the European level, i.e. 
the Commission went from informal dialogue to formal initiation of the art. 7.1 TEU 
procedure against Poland on 20 December 2017. It is worth underlining that it was only 
the prospect of the formal launch of the treaty-based mechanism that finally prompted 
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the government to intensify action at the European level with the aim of conflict de-
escalation, which was preceded by government’s reconstruction between December 
2017 and January 2018. The crucial question here is why serious de-escalation efforts 
were not undertaken earlier, in order to avert the risk of considerable weakening of 
Poland’s position in the EU. Below I argue that this is the result of erroneous assumptions 
and assessment of Poland’s decision-makers with regard to the political situation  
in Europe and the logic of political game in the EU.

The first assumption concerned imminent and inevitable disintegration of the 
European Union as a result of economic crisis in the euro zone, migration crisis and, 
consequently, the anti-EU forces seizing power in key member states. It is true that 
political scenes in numerous member states underwent substantial changes and support 
for traditional political parties has been declining. However, 2017 elections in France, 
Germany and the Netherlands did not give power to radical and eurosceptic forces. Thus 
new governments in these states are not willing to discuss loosening the integration 
process within the confederal logic (“intergovernmental democracy”), as promoted 
by Law and Justice decision-makers (Szczerski 2017: p. 235–238; cf. Szymański 
2016). On the contrary, France – under the leadership of Emmanuel Macron – aims 
at political consolidation of the EU around the recovering euro zone that Poland is not 
part of and, under the current leadership, is not willing to join, despite treaty-based 
obligations. Moreover, the government has lost its principal ally, as United Kingdom 
(cf. Waszczykowski 2016) is leaving the Union as of March 2019, following the result 
of the popular referendum held in June 2016. Finally, the coherence of the Visegrad 
Group (V4) proves to be far weaker than expected. In reality, instead of V4 we can 
often see V2 + V2, where Czech Republic and Slovakia weigh more often towards 
Germany and Austria rather than Poland and Hungary, while seeking to replace Poland 
as the key Central European player in Brussels. As indicated by other analysts, hopes 
for realisation of government’s ideas for EU reform resulted from “ideologically 
determined misperception” (Tosiek 2017: p. 53).

The second erroneous assumption concerned the role of supranational institutions 
– European Commission and European Parliament. It stemmed from the fact that the 
Law and Justice government perceived the European integration process in strictly 
intergovernmental terms, where institutional actors other than the Council could 
be easily ignored. As a result, the government disregarded the pressure put on the 
Commission by the Parliament – in the form of proposals for an inter-institutional 
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agreement or treaty change (European Parliament 2016b) and possible initiation of the 
procedure under art. 7 by the EP in the event of further inaction of the Commission 
(European Parliament 2017), as well as by the academic and expert circles (Bard, 
Carrera 2017; Łazowski 2017; Pech, Platon 2017; Ekiert 2017). It must be stressed 
that the EP expressed considerable support for the Commission’s position in a number  
of resolutions (13 April 2016, 14 September 2016, 15 November 2017). The resolution 
stating the existence of the systemic threat of the rule of law in Poland was supported in 
April 2016 by 513 MEPs (with 142 voting against the motion) and by 438 MEPs (66% of 
votes cast) in November 2017. The latter resolution also contained a decision of the EP 
to prepare the reasoned proposal to the Council under art. 7 TEU. This clearly showed 
Parliament’s determination to act independently with a view to push the Commission 
to fulfil its responsibilities as guardian of the treaties. It is worth noting that opposition 
to the November 2017 resolution was voiced mainly by deputies representing anti-EU 
and extreme right parties2. Whereas at the national level the government of Poland 
described Commission’s actions as aggressive, in reality in the 2nd half of the year 
2017 the Commission faced rising political costs of inaction. A growing number of 
European and national actors pointed out that cautiousness and indecisiveness on the part  
of the Commission only encouraged Polish government to further violate the principles 
defined under art. 2 TEU. Thus by initiating the procedure under “the art. 7 procedure”, 
the Commission could declare its mission accomplished, effectively transferring the 
responsibility for safeguarding the rule of law to the member states. 

At the same time, the Polish government assumed that the dispute would swiftly 
turn into a battle for power between the Commission and the Council, thus recalling 
the traditional rivalry between a supranational and an intergovernmental institution, 
which would ultimately result in weakening political ambitions of the Commission, 
particularly evident since 2014 under the leadership of Jean-Claude Juncker. 
Weakening the Commission (limiting its role to a mere executive secretariat of the 
Council) is in line with the vision advocated by the Polish government, which provides 
for strengthening of the intergovernmental component as well as national parliaments 
(confederal logic) at the expense of the Commission and European Parliament (federal 

2  Opposition (or abstention) to the resolution of 15 November 2017 was voiced mainly by ECR, 
EFDD, ENF political groups, as well as independent MEPs. Votes against were also cast by 23 
EPP deputies (29 abstained), notably from Hungary and Croatia. In terms of national party affili-
ation those voting against the motion were mostly members of UKIP, British Conservative Party, 
National Front (France), FPO (Austria) and Northern League (Italy).
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logic). The assumption of confrontational logic of the game between the Commission 
and the Council is not entirely incorrect, but suffers from significant limitations that are 
discussed below. 

Both governmental strategies appear to be based on the conviction that member 
states would refrain from supporting the Commission for fear that they create 
a precedent and thus risk being the next in line (cf. Pech, Platon 2017: p. 10). This 
misses two fundamental points – one of tactical and the other of strategic nature.  
As to the former, member states that have themselves issues with respecting the rule  
of law may actually favour a situation, where EU institutions focus on one “sinner” only, 
which temporarily strengthens their position and allows to reap important benefits, for 
example in the context of the budgetary negotiations. More importantly however, many 
member states consider Polish revisionism against the EU community of law a far 
greater threat in comparison to the political ambitions of the Commission. A blatant 
assault on the separation of powers and independence of the judiciary in one member 
state undermines the principle of mutual trust (founded on the trust of institutions  
of each member state to the judicial institutions of all other member states), which  
is central to the functioning of the single market, as well as the area of freedom, justice 
and security, for example in the context of the European Arrest Warrant3. 

The Law and Justice government seemed to assume that Poland would not 
incur any real losses, be it legal, financial or political, as long as unanimity in the 
European Council is unachievable due to the Hungarian promise of veto and thus  
no formal sanctions under art. 7.3 TEU are imposable. This is a false assumption, 
deeply embedded in formalist thinking in terms of isolated legal norms, and not  
in terms of political consequences associated with exclusion from the community of law 
and values. Meanwhile, such exclusion would effectively materialise already at a point 
where 4/5 members of the Council declare their support for Commission’s proposal 
that there exists a clear risk of a serious breach of the values referred to in article 2 TEU, 
and even at a point where 4/5 votes are gathered to issue Council recommendations 
(preventive phase of art. 7.1 TEU that takes place before the eventual vote on a “clear 
risk of a serious breach”). Consequences may be far more serious than damages made 

3  This argument was confirmed by a request for a preliminary ruling addressed to the Court of 
Justice of the EU by an Irish High Court judge Aileen Donnelly in the context of an eventual 
extradition from Ireland to Poland of a Polish citizen on the basis of the European Arrest Warrant. 
Ms Justice Donnelly asked the CJEU for the ruling on the effect of the recent legislative changes 
in Poland (Giblin 2018).



70 Agnieszka K. Cianciara

to Poland’s reputation on the international arena, which is the argument that dominates 
the discussion (cf. Zerka 2018). For example, some member states increasingly push 
for introduction of a formal linkage between structural funds’ payments and fulfillment 
of treaty obligations, including functioning of independent judiciary (Prawda 2018:  
p. 17). In the forthcoming budgetary negotiations, the rule of law problems in the states 
that benefit most from the cohesion policy will certainly be exploited by net payers to 
push for reconstruction of the budget’s structure to the detriment of Central-Eastern 
European states. 

Conclusions
The stakes are high in the rule of law dispute between the Polish government and the 

European Commission – both for Poland and for the EU. Indeed, they are higher and  
of different nature than many observers would officially admit. As to Polish government, 
it is currently losing a lot of political capital at the European level that could  
be otherwise invested more constructively, instead of being wasted on persuading 
member states to defend Poland in the Council. The result is that Poland automatically 
weakens its position in any other negotiation game, not only in relation to the most 
powerful member states, but also to smaller partners from the CEE region (Hungary, 
Croatia, Bulgaria, Romania), where it aspires to a leadership position. Moreover, 
weakening and antagonising the European Commission is very clearly not in the 
Polish interest. Energy policy and smooth functioning of the single market are but 
two examples, where Poland needs Commission’s support in order to oppose lack 
of solidarity and protectionism from Germany and France. Weakening the EU  
as a community of law and values is even less in the interest of Poland. 

As amply described in the first section on the inter-institutional discussion on the 
rule of law, the problem is of systemic nature and a long-standing one. Thus contrary 
to the statements by some Polish decision-makers, actions of EU institutions are not 
just a by-product of a political game aimed at disciplining the defiant Law and Justice 
government. The essence of the problem is that the EU has tools at its disposal that 
allow for systemic enforcement of rule compliance in the case of candidate states and 
their respect of basic principles of democracy, rule of law and human rights. However, 
it is not that well equipped when it comes to enforcing compliance once a candidate 
becomes a member. Whereas rule of law and democratic regress in a candidate state 
can rather easily result in slowing down or effective freeze of accession negotiations, 
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there is no comparable solution in case of members. Embedded in the liberal “end 
of history” thinking, the EU largely failed to foresee that a consolidated democratic 
system in a member state that had once met all the Copenhagen criteria, may with 
time destabilise and degrade (Mounk 2018: p. 4–5) in a way that threatens the stability  
of the entire European project. 
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Abstract
The central research hypothesis of this article is that the rule of law procedure, initiated by the European 
Commission against Poland in December 2017, added to the pre-existing political polarisation and the 
growing partisanship. It did not create new political cleavages; it only further deepened the existing gap 
between different parts of society. As the paper will show, based on quantitative and qualitative analysis 
of the media, the language and the tone of the news and opinion items, published by media outlets openly 
taking the political sides, appeared to be purposely conflictual. The debate on Article 7 proceedings also 
proved to be a fertile ground for fringe, nationalistic and Eurosceptic groupings to flourish on the social 
platforms.
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Postępowanie w sprawie praworządności przeciwko Polsce: polaryzacyjny efekt 
relacjonowania w mediach
Streszczenie
Artykuł stawia hipotezę, iż rozpoczęcie przeciwko Polsce procedury z artykułu 7 Traktatu, w grudniu 
2017 r., nie doprowadziło do wytworzenia nowej linii polaryzacji politycznej w polskim społeczeństwie, 
a jedynie wzmocniły te podziały polityczne, które już uprzednio istniały. Opierając się na jakościowej 
i ilościowej analizie mediów, autor stwierdza, że ton i język publikacji, które ukazały się w tytułach nie 
kryjących swoich politycznych sympatii, był celowo konfliktowy. Autor odnotowuje też, że tocząca się 
w Polsce debata wokół artykułu 7 okazała się też być niezwykle żyznym polem dla nacjonalistycznych 
i eurosceptycznych głosów w mediach społecznościowych.
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On 20 December 2017 European Commission formally requested the Council  
of the European Union to consider adopting a decision under the Article 7(1) of the Treaty  
on European Union, confirming that there is a risk of a severe breach of the rule of law 
in Poland (European Commission 2017). 

The European Commission decision to formally trigger the Article 7 proceedings 
against Poland was unprecedented. For the first time in history, the rule of law 
procedure – meant to “discipline” member states – went that far. Poland was the first 
ever European country to be officially referred to the Council under the Article 7. 

Did the European Commission decision, extraordinary as it was, impact the political 
situation in Poland? The author believes it did, although to a specific extent. This paper 
formulates two research hypotheses: first, that the tone and the intensity of the media 
coverage of the Article 7 proceedings fitted neatly into the pre-existing political divisions, 
only to strengthen them. Additionally, Article 7 proceedings appear to have created 
nourishment for the extreme anti-EU opinions to thrive in the social media environment. 

The discussion presented in this paper centres around four research questions. 
First, how intensive was the media coverage of the rule of law procedure? What 
was the language used in the media? What was the public opinion reaction to the 
unfolding events, as presented in the media? And finally, what was the pattern (social 
characteristics) of the political divisions related to the rule of law procedure?

Literature review, theoretical frame and methods used
The relative newness of the topic translates into a limited amount of available sources 

and literature. According to the author best knowledge, researchers so far focused  
on the procedural and legal issues related to the rule of law procedure, putting the rule 
of law procedure in a broader European context – so did Kochenov and Pech (2016), 
Kelemen and Blauberger (2016). This paper offers a novel approach to the subject  
of the rule of law procedure, introducing preliminary insights and identifying a possible 
path for further studies.

Media effects theories, especially the agenda-setting theory and the spiral of silence 
theory set the theoretical framework for this article. McCombs’ (2010) and Noelle-
Neumann’s (Baran, Davies 2007: p. 372) findings allow assuming the correlation 
between the media coverage of a given topic and public opinion’s interpretation of it.

The agenda setting theory, although it is almost 50 years old, lost none of its 
relevance: media profoundly influence people’s thinking, by deciding what is publicly 



77The rule of law proceedings against Poland: polarising effect of...

discussed and what is not, and by giving people an orientation. Media might not  
be able to tell people what to think, but they are capable of choosing the topic people 
think about (McCombs 2010: p. 197–205, Wanta 2012: p. 14). Media, in general, have 
the most potent opinion-forming power, as the media are the most common source  
of news and news-related judgements (Jaskiernia 2008: p. 166). The less educated the 
viewer or reader (end recipient of the mediated information) is, the stronger the effect 
of the agenda-setting could be (Kurtogulu 2012: p. 57).

Noelle-Neumann theory of the spiral of silence goes in the same vein. Members 
of the public opinion not only learn the news uniquely via the media (as they are not 
participating in the events themselves nor witnessing them directly). They also use 
the language and vocabulary found in the media to discuss the news among their 
peers, acquaintances, members of the family etc. (Baran, Davies 2007: p. 372). Hence, 
inevitably, they build their views based on what they extract from the media.

The rise of the social media (social platforms) did not change the agenda-setting 
nor the spiral of silence theory foundations; it only made it more difficult to identify all 
the agenda setters, as the number of communication channels increased. In the early 
1990s, the media meant TV, radio and print press. Today, in the age of the digitalised 
media, politics need to adjust to a more significant number of different channels and 
various formats, created by manifold platforms and content-creation tools (Lindgren 
2017: p. 22). At the present, the so-called news feeds on Facebook or Twitter seem  
to be as important as the legacy media. Available studies show that their role is growing, 
at the expense of the old media channels (newspapers, TV, radio). According to one 
study, there were 2.78 billion active social media users in the world in January 2017, 
482 million more than in January 2016 (a 21% growth). In Europe, the number of social 
media users has grown by 20 million in the same period. 54% of Western European use 
social media on a regular basis. In Poland, the share is 39%. An average social media 
user in Poland spends 1:45 h on the social platforms daily. It is less than in the US (2:06 
h) but more than in France (1:23 h) and Germany (1:09 h). 73% of Facebook users  
in Poland use this particular platform each day. It is the third most important result 
in the world. In the US, 70% of Facebook users use it each day, 64% in France and 
Germany (Kemp 2017). 

According to the latest available Eurobarometer, 34% of Poles tend to trust news 
and information available on the social media (10 percentage points more than the 
EU average). Because of their mere ubiquity (and not negligible level of trust), social 
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platforms inevitably impact the society, regarding the opinion forming, the same way 
every media in the history did (Lindgren 2017: p. 290).

A critical analysis of gathered data constitutes the backbone of the research presented 
in this paper. The collected data included results of media monitoring (approximately 
100 different media outlets in December 2017, including all available news and 
opinion-making outlets, representing all major veins of political preferences: liberal-, 
conservative-, left-leaning, nonaligned etc.), social media monitoring (social platforms 
were combed with a dedicated research tools Unami/Monitori, using keywords such  
as “Unia Europejska”, “UE” etc. that offered a wide sample of different, published 
items) and the findings of author’s qualitative research. Data related to the public 
opinion reaction was extracted from the publicly available CBOS polls. To better 
identify pattern similarities, the author analysed surveys from different periods.

A related method of analysing the media coverage analysis and its potential impact 
on public opinion was used by Vliegenthart (2008).

The rule of law procedure: state of play as of the end of March 2017
A two-years-long dialogue with the Polish authorities preceded the Commission’s 

decision to press for legal proceedings. Although politically intensive, this dialogue 
was leading nowhere (Niklewicz 2017) as Polish authorities refused to back down 
from controversial changes to the Constitutional Tribunal and judiciary. Eventually, 
the European Commission concluded that fundamental European values, as described 
under Article 2 of the Treaty on European Union, were at risk: in Commissions 
assessment, the Law and Justice government and the parliamentary majority pushed 
Poland’s judiciary into political coercion. Between December 2015 and December 
2017, the ruling majority adopted 13 laws, “affecting the entire structure of the justice 
system in Poland, impacting the Constitutional Tribunal, Supreme Court, ordinary 
courts, National Council for the Judiciary, prosecution service and National School 
of Judiciary” (European Commission 2017). The laws in question shared a common 
thread: they all enabled politicians, in both government and parliament, to influence the 
composition and functioning of the courts and the prosecution office.

Together with a formal reasoned proposal to the Council, on 20 December the 
European Commission adopted a fourth and final Rule of Law Recommendation  
to Polish authorities. In parallel, the Commission referred Polish government to the 
European Court of Justice for allegedly breaching two specific parts of the EU law. 
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According to the Commission’s legal analysis, the introduction of different retirement 
age for female judges (60 years) and male judges (65) was in breach of the Article 
157 of the Treaty on the Functioning of the European Union and Directive 2006/54  
on gender equality in employment.

By the time of writing, the Council has not presented its final verdict. Following the 
Commission so-called reasoned proposal, the Council discussed the topic of the rule of 
law in Poland on 27 February and on 20 March 2018. In between, Polish government 
presented its first official response to the Commission claims. In a document called 
“White Paper”, it reasserted its point of view, the rationale for reforming the courts, 
backed by a list of examples of legal solutions, existing in Western European countries 
and similar to the ones implemented by the Polish government (Koziński 2018). 
Commission Vice-President Frans Timmermans presented the content of the “White 
Paper” during the Council meeting on 20 March 2018. The very same day, Polish 
government sent the additional part of its response to the European Commission:  
an official letter rejecting the 4th package of Commission’s recommendations.

According to media reports, the initial reaction to the Polish “White Paper” was 
rather sceptical, if not outright cold. Radio RMF FM Brussels correspondent Katarzyna 
Szymańska-Borginon reported: “The White Paper made EU countries angry” 
(Szymańska-Borginon 2018). So reported the EUobserver news portal, quoting the 
European Commission Vice President Frans Timmermans: “There was agreement across 
the table that this white paper is not the answer to the commission’s recommendations” 
(Rettman, Maurice 2018). 

In its “White Paper”, Polish government claimed that some of the reforms enforced 
in Poland after 2015 were similar to legal and political practice applied in other EU 
member states (Germany, France or Spain). According to media reports, representatives 
of the countries in question contested that particular claim vigorously. “Rzeczpospolita” 
daily correspondent reported: “[representatives of] Germany, France and Spain said that 
information in the “White Paper” is incomplete at best or outright false” (Słojewska 
2018). 

According to available media reports, a majority of EU Member states (although  
it was not clear whether it was a 22 member states majority, necessary to adopt 
a decision based on Article 7.1) supported the European Commission point of view 
(Bielecki 2018a). It also seemed that a clear majority in the European Parliament, 
whose approval is a necessary part of the Article 7 proceedings, backed the Commission 
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stance (Bielecki 2018b). The timing of the final debate and possible vote depended  
on the Bulgarian Presidency’s discretion. By the mid-March 2018 (this paper cut-off 
date) it was unknown what the Presidency would propose.

Media coverage and the public opinion reaction to the rule 
of law procedure. Research results and discussion

The media coverage of the European Commission’s decision to refer Poland’s case 
to the Council was quite intensive, even if limited to a few days.

In case of the legacy media (TV, radio, press), the number of items (published 
or aired news or opinion items) related to the Article 7 proceedings started to grow 
by 12 December 2017, when 59 publications were published. The number raised  
to 227 publications on December 15. On 20 December 2017 – the day the Commission 
announced its decision – the number spiked: 1326. The following day it started  
to decrease: 813 publications on 21 December and 286 items on 22 December.2

In the social media, there were 74847 mentions of the Article 7 proceedings  
in total, including 53940 comments. Stories published on social platforms, mentioning 
the Article 7, were shared 8349 times. Like in the case of the traditional media, the 
users’ interest in the topic started to grow by 15 December (3560 mentions, reaching  
up to one million users). A few days later it spiked: 30144 mentions and approximately 
8 million people reached on 20 December. In the two following days, the users’ interest 
in Article 7 started to die out (17570 mentions on 21 December, 7457 on 22 December 
1307 mentions on 24 December). Of all social platforms, Facebook was by far the most 
popular: on 20 December, over 80% of all mentions related to Article 7 proceedings 
were published there; the share of Twitter was less than 10%, other social media (mostly 
YouTube, Instagram) accounting for the rest.

The rise of the fringe voices
The social media analysis yielded one particularly interesting information. The 

anti-EU online channels (anti-EU Facebook profiles and groups, far right news portals) 
generated more significant social media activity than the pro-European ones. They also 
trumped – regarding reactions and mentions – the moderated legacy media outlets.  
In December 2017 Niezalezna.pl Facebook profile reached as much as 557876 people 

2  For the purpose of this research, data were provided to the author by the Internet consultancy 
“Polityka w Sieci”. 100 different Polish media outlets, including the TV & radio stations were 
monitored in total.
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and generated 4066 mentions related to the Article 7. Another staunchly right-wing 
website, Fronda.pl, reached 208440 users. By contrast, the items related to the Article 
7 proceedings published by the “Gazeta Wyborcza” – the biggest opinion-making 
newspaper in Poland, openly pro-European and liberal – reached 225043 users.

One should note that the dominance of EU-sceptic or overtly anti-EU channels, 
regarding the number of reactions, mentions and the generated reach, might be a general 
pattern rather than an exception. For example, in the period September 2016 – September 
2017, the Facebook profile “Polska chce wyjść z Unii” (“Poland wants to leave the EU”) 
generated the biggest number of mentions and reactions that included the acronym “UE” 
in the body of the text: its total reach was 800 thousand. Most mentions and reactions were 
negative in tone. By comparison, the pro-European fan page of Komitet Obrony Demokracji 
(Committee for the Defence of Democracy) generated fewer mentions and reactions with 
the “UE” acronym in the body of the text, reaching approximately 250 thousand.

The tone of media coverage: propping up the partisanship
The aggressively anti-EU tone used by the fringe Facebook profiles should not 

come as a surprise. What might be surprising is that some of the mainstream media  
(or pretending to be mainstream) reporting on the topic of the rule of law procedure, wasn’t 
balanced nor nuanced either. To put it just: many media outlets, especially those who seem 
sympathetic to the ruling party, openly took sides and used overtly partisan tone.

The interview with Ryszard Legutko, Law and Justice MEP, published by 
wpolityce.pl portal on 20 January 2018, was an example of somewhat inflammatory 
reporting. The tone and the content of both questions and answers were self-evident: 
editors asked about the EC “harassing Poland”, while the interlocutor explained that 
“Timmermans’ [European Commission Vice-President] arrogant and categorical 
demands, he called recommendations, are irrealistic” (Czartoryski-Sziller 2018). 
Apparently, pro-government media followed the tone and the language used by right-
wing parties’ political leaders. Vice Prime Minister and minister for higher education 
and science Jarosław Gowin was quoted as saying that the stake of the dispute  
is “whether the continuing attempts of the Brussels bureaucracy to curb the sovereignty 
of individual member states, against the letter and the spirit of the Lisbon Treaty, can 
be stopped” (Rettman, Maurice 2018). In an interview published on TVP.Info, the news 
site operated by the Polish state TV, Gowin added: “We better stifle such attempts  
at the very beginning” (Jarosław Gowin: Lepiej zdusić 2017). TVP Info also quoted 
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MEP Jacek Saryusz-Wolski’s letter to Commission Vice-President Frans Timmermans: 
“You keep silent about real corruption problems, breaches in the rule of law in Malta, but 
you do not stop yourself from false accusations against Poland” (Kłamliwe oskarżenia 
wobec Polski 2017). 

Ryszard Czarnecki, Law and Justice MEP also used a strongly-worded narrative. 
In one of his blog posts published on the Salon24.pl right-wing blog aggregator,  
he referred to the rule of law as “Brussels’ baseball bat called Article 7” (Czarnecki 
2018). Another right-wing news site niezależna.pl commented the Commission decision 
to trigger Article 7 in its unmistakable style: “How they defend the caste” (Ależ bronią 
kasty 2017). “The caste” is the contemptuous name right-wing politicians and publicist 
use to describe judges and lawyers in general.

On the opposite side of the debate, media outlets did not shy away using comparably 
pugnacious language, while commenting the Commission decision to trigger Article  
7 proceedings. “To hell with Poland’s reputation. It has been sullied long ago. Now 
it is about something much more important (…). Marginalising our country in the 
European Union means something more than political stupidity. It is high treason  
of Polish history” wrote Jacek Pawlicki in liberal “Newsweek” weekly (Pawlicki 2017). 
The liberal and pro-European news portal commented, on 20 March 2018: “The EU 
crushes Law and Justice government White Paper. It is not an answer; it brings nothing”  
(UE miażdzy 2018). Łukasz Pawłowski of “Kultura Liberalna” (another liberal and 
pro-European outlet) commented in similar language: “After the Aticle 7. How Law 
and Justice lac of logic «conquers the world» (Pawłowski 2017). Some of the liberal 
outlets draw rather alarmistic conclusions. For example, the Gazeta.pl news portal 
(linked to the liberal “Gazeta Wyborcza”) daily reported: “The spectre of sanctions 
hoovers over Poland. Here goes the ‘nuclear option’” (Setta 2017).

Public opinion reaction to the rule of law procedure
According to a poll conducted 9–17 January 2018 by the CBOS3 polling agency, 

43% of Poles found the Commission request to trigger the Article 7 unsubstantiated; 
38% of the society shared the opposite conviction – that the legal move was justified 
(CBOS 2018). 46% of respondents who took part in the poll believed that the European 
Commission decision was based on its grudge against the Law and Justice party and the 

3  CBOS, Centrum Badania Opinii Społecznej (Public Opinion Research Center) is one of the big-
gest public opinion research institutes in Poland. Established in 1982, it is publicly funded. 
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Polish government. 37% of the people who took part in the poll interpreted Commission 
decision differently: as a sign of its commitment to the preservation of the rule of law 
in Poland. 45% of Poles believed the Commission request is an unacceptable form  
of pressure on Polish government; 34% considered it acceptable (CBOS 2018).

The rule of law procedures polarised the society along the well-known political 
cleavages. Regarding political preferences, the conflict pitched liberal and centre voters 
on one side and the right wing voters on the another. 86% of Civic Platform (centre) 
voters and 85% of Nowoczesna voters believed the European Commission move  
to trigger Article 7 proceedings was justified; only 8% of Civic Platform voters (9% of 
Nowoczesna voters) found it uncalled-for, with 65% of the remaining undecided. The 
Law and Justice supporters were on the opposite side: 80% of them considered the EC 
action groundless, 9% only thought it was justified, and 11% were not sure.

It should not come as a surprise. Better educated, wealthier (with incomes bigger 
than 2000 PLN monthly) and younger respondents, especially those living in bigger 
cities (over 100 thousand inhabitants) were much more likely to accept European 
Commission decision to refer Polish case to the Council and to ask to trigger Article 7.1. 
People aged 55+, living in rural areas and lesser educated were much more hawkish. 
Church attendance was another strongly related variable: those respondents who 
declared going to the church often tended to reject the European Commission stance.  
It is precisely the same set of social characteristics: place of residence, income, education 
and religious practices that constitutes the primary marker of political preference. Data 
from a 2017 CBOS poll showed that the Law and Justice was the party of rural Poland. 
In 2015 more than 50% of Law and Justice’s voters lived in rural areas, while the core 
of the Civic Party electorate (54%) lived in cities over 20 thousand inhabitants (CBOS 
2017). Similarly, the financial situation of Civic Platform average voters, based on own 
declarations, was better than in the case of Law and Justice voters. Last but not least, 
Law and Justice supporters are less educated but more religious (as measured by the 
church attendance) than Civic Platform voters.

The entrenched political division, based on specific cleavages, was strongly visible  
in all parts of the 2018 CBOS poll dedicated to the rule of law procedure. In the section where 
respondents answered the question whether they considered the European Commission 
pressure on the Polish government to be appropriate (or not), of all respondents declaring 
the intention to vote the Civic Platform, 77% found the European Commission move 
acceptable; 11% were of an opposite opinion, 12% – not sure. In case of Law and Justice 
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supporters, 78% considered the pressure on the Polish government inappropriate, only 
9% found it acceptable, 13% could not make their mind (CBOS 2018).

The same divisions reappeared in answers to yet another question (how Poland 
should respond to the situation). 96% of Civic Platform voters and 92% of Nowoczesna 
voters believed Polish government should back down. 77% of Law and Justice voters 
were of opinion Poland should defy the European Commission.

CBOS poll demonstrated that attitude towards the Article 7 proceedings matched 
the already existing political preferences (and social background). However, it also 
showed that Poles were evenly divided in opinion whether the Polish government 
should back down from controversial changes in law and implement the European 
Commission recommendations: 44% were in favour, against – 41%. Each of these two 
groups chose different lines of argumentation. In the first group (those who favoured 
Poland backing down) 28% claimed that the rule of law in Poland was in danger; 
16% argued that refusing to follow the Commission proposal would result in adverse 
economic and political consequences. In the second group (respondents arguing Poland 
should not back down), 26% emphasised that Poland is a sovereign country and should 
not respond to such pressure. Somewhat surprisingly, only 15% of respondents argued 
that the rule of law in Poland not be under threat.

Available data indicate that the social polarisation induced by the topic of Article 7 
proceedings is likely to grow in the future. It is worth noting that 51% of people polled 
by CBOS in January 2018 feared that Poland might be covered with sanctions; 40% 
of respondents did not share this fear. Only 9% did not have an opinion on the topic. 
In 2016 the proportions were bit different: 45% of respondents feared sanctions, 34% 
did not share this feeling, 21% did not have an opinion (CBOS 2018). The decreasing 
number of “undecided” can be interpreted as a proof of rising polarisation: the more 
and more people have their own opinion on the rule of law (Article 7) established. And 
again, respondents’ views regarding the possibility of EU-imposed sanctions strictly 
correlate with their political preferences. 83% of Nowoczesna voters and 80% of Civic 
Platform voters feared the sanctions. So did 31% of Law and Justice supporters; 63% 
of them did not expect sanctions to be imposed.

Conclusions
The political polarisation of Polish society has been growing over last years. 

Many factors fuelled this process – among the important ones were people’s attitudes 
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towards the European Union and, more generally, the course of European integration 
as such.

In all probability, the media coverage of the rule of law procedure against 
Polish government (triggering the Article 7 proceedings) played a significant role 
in strengthening the above described split in opinion and interpretations. No new 
cleavage has been created; the conflict run along the pre-existing lines. The supporters 
of the right-wing parties (in power) would manifest their disapproval of the European 
Commission decision to trigger the Article 7. On the other side of the political spectrum, 
backers of the liberal-centre and left-wing opposition parties would find the European 
Commission decisions justified and understandable.

The media coverage of the Article 7 proceedings was relatively intensive. Hundreds 
of related news and opinion items were published in the legacy media; dozens  
of thousands of mentions appeared in the social media. As the qualitative analysis of 
the content in the legacy media revealed, on many occasions, the tone and far-from-
the-neutral language helped the political tension to rise. The blatant partisanship could  
be seen in both right-wing and liberal legacy media.

The same goes for the social media, the new channel for political communication, 
growing in its importance every passing year. However, the research showed that  
the anti-European views were disproportionally stronger and more often presented  
on the online social platforms than the pro-European ones.

Assuming that the tone of the legacy media coverage related to the Article 7 does 
not change and neither does the coverage in the social media, the split in public opinion 
(based on the pre-existing political preferences) will most probably further strengthen. 
In this respect, the Article 7 proceedings should be considered as the new factor that 
adds to the increasing political division within the Polish society.
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Streszczenie
W ostatnich latach dyskusję publiczną na kontynencie europejskim zdominował temat kryzysu uchodź-
czego. Spory dotyczące sposobów jego rozwiązania stały się ważnym elementem debaty w większości 
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napływu migrantów stała się Austria. 
W tym kontekście warto zastanowić się nad trzema kwestiami. Po pierwsze – czy w dobie kryzysu migra-
cyjnego możliwe jest kontynuowanie dotychczasowych założeń polityki migracyjnej i integracyjnej? Drugi 
problem badawczy stanowią szczególne wyzwania dla realizowanego w Austrii „pakietu integracyjnego”. 
W artykule podjęto również próbę odpowiedzi na pytania o główne koszty integracji i o to, jaki jest po-
ziom akceptacji społecznej dla ich ponoszenia. Tytułowy czynnik ekonomiczny został omówiony z kilku 
perspektyw – jako przyczyna, skutek oraz swoistego rodzaju wyzwanie dla polityki integracyjnej Austrii.
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Economic aspects of Austrian integration policy towards immigrants
Abstract
In recent years the public debate in Europe has been dominated by the topic of refugee crisis. Disputes 
on its solving have become a part of public life in practically all European countries. Intergovernmental 
organisations, like the European Union for example, are also interested in this problem. Austria is one of the 
countries that directly experienced the influx of migrants.
In the context of these events, it is worth considering three issues. First of all, is it possible to continue the 
existing assumptions in the time of the migration crisis? The second is the question of specific challenges 
for the “integration package” implemented in Austria. The article also attempts to answer the questions: 
what is the main costs of integration and what is the opinion about this costs? The economic factor has been 
discussed from several perspectives – the cause, the effect and the kind of challenge for Austria’s integration 
policy.
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W ostatnich latach dyskusję publiczną na kontynencie europejskim zdominował 
temat kryzysu uchodźczego. Spory dotyczące sposobów jego rozwiązania stały się 
ważnym elementem debaty w większości państw Europy oraz przedmiotem zaintere-
sowania organizacji międzyrządowych, w tym przede wszystkich instytucji Unii Eu-
ropejskiej. Jednym z państw, które w sposób bezpośredni doświadczyły wzmożonego 
napływu migrantów stała się Austria. Miało to brzemienne skutki dla polityki etnicznej. 
Władze państwowe stanęły w obliczu konieczności weryfikacji podstawowych założeń 
programu integracji cudzoziemców, w którym największy nacisk kładzie się na potrze-
bę adaptacji i przydatność dla lokalnego rynku pracy. 

W drugiej połowie XX wieku to właśnie czynnik ekonomiczny stał się jednym 
z głównych determinantów napływu ludności do Austrii. Obecna sytuacja jest w dużej 
mierze pokłosiem wcześniejszych działań administracji państwowej, która kierując się 
interesem gospodarczym była zainteresowana aktywnym pozyskiwaniem pracowni-
ków z zagranicy. Na przestrzeni lat procesy te wymknęły się jednak spod kontroli. 
Z powodu zmieniającej się struktury etnicznej znacząco wzrosły koszty „utrzymania” 
cudzoziemców, a to z kolei stało się przyczyną coraz głośniej artykułowanego nieza-
dowolenia społecznego. Spory dotyczące sposobów rozwiązania kwestii uchodźczej  
(czy szerzej – migranckiej) stały się podstawą istotnych zmian na scenie politycznej 
Austrii. Do najważniejszych należy zaliczyć dymisję sprawującego przez wiele lat sta-
nowisko kanclerza Wernera Faymanna (Die Sozialdemokratische Partei Österreichs, 
SPÖ) oraz wzrost popularności – postrzeganej i określanej jako antyimigrancka –  
Austriackiej Partii Wolnościowej (Freiheitliche Partei Österreichs, FPÖ). 

W związku z powyższymi wydarzeniami, które dają podstawę do głębszej reflek-
sji nad kształtem polityki migracyjnej i integracyjnej Austrii, warto zastanowić się 
nad trzema kwestiami. Po pierwsze – czy w dobie kryzysu migracyjnego możliwe 
jest kontynuowanie dotychczasowych założeń polityki migracyjnej i integracyjnej? 
Drugim problemem są szczególne wyzwania dla realizowanego w państwie pakietu 
integracyjnego. W artykule podjęto również próbę odpowiedzi na pytania o główne 
koszty integracji i o to,  jaki jest poziom akceptacji społecznej dla ich ponoszenia. 
Odpowiedź na powyższe pytania umożliwi weryfikację tezy, według której – w obliczu 
zmieniających się uwarunkowań, w tym ekonomicznych – można obecnie zaobserwo-
wać kryzys polityki integracyjnej Austrii. Tytułowy czynnik ekonomiczny został omó-
wiony z kilku perspektyw – jako przyczyna, skutek oraz swoistego rodzaju wyzwanie 
dla polityki integracyjnej Austrii. 
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Punktem wyjścia do analizowanego zagadnienia jest prezentacja austriackiej polity-
ki integracyjnej i specyfiki migracji do Austrii po II wojnie światowej.

Austria jako państwo imigranckie
Po II wojnie światowej napływ cudzoziemców na terytorium Austrii kształtowały 

przede wszystkim dwie grupy czynników. Pierwszą stanowiły względy polityczne,  
co widoczne było w szczególności w 1956 r., podczas Praskiej Wiosny, stanu wo-
jennego w Polsce, czy też wojen bałkańskich po rozpadzie Jugosławii. Drugą grupę 
stanowiły czynniki ekonomiczne. W pierwszym przypadku napływ ludności nie był 
przez austriackie władze planowany. W drugim natomiast był efektem świadomych 
działań. Przez długi okres to właśnie czynniki gospodarcze kształtowały politykę 
etniczną państwa. Ta na przestrzeni dekad ulegała ewolucji, co było efektem zmienia-
jących się uwarunkowań, nie mniej jednak kwestie ekonomiczne zawsze odgrywały 
decydującą rolę.

Pierwszą falę migracji zarobkowej odnotowano w Austrii w latach 60. XX wieku. 
W owym okresie odsetek cudzoziemców w społeczeństwie był niewielki. Według 
wyników spisu powszechnego z 1961 r. wyniósł on zaledwie 1,4 proc. (Fassmann, 
Reeger 2008: s. 10). Sytuacja miała ulec zmianie w wyniku porozumień austriackie-
go rządu z rządami innych państw w sprawie rekrutacji pracowników tymczasowych. 
Zapotrzebowanie rynku wewnętrznego było wówczas ogromne, a rodzimi pracow-
nicy nie byli w stanie jemu sprostać. W 1961 r. zawarto kluczowe dla dalszych 
działań porozumienie Raab – Olah (Raab-Olah-Abkommen)1, uważane za początek 
partnerstwa i współpracy między podmiotami zrzeszającymi pracodawców, w tym 
Izby Gospodarczej, Izby Rolniczej, Austriackiej Federacji Związków Zawodowych 
czy Izby Pracy. Głównym postanowieniem było zdefiniowanie i określenie liczby 
etatów dla cudzoziemców, które miały zaspokoić zapotrzebowanie na rynku pracy. 
Początkowo zdecydowano o przyjęciu 47 tys. osób. Zgodnie z ustaleniami pracodaw-
cy nie musieli w takim przypadku stosować preferencji dla obywateli austriackich. 
Najistotniejszym pozostawał jednak fakt, że cudzoziemcy mieli być pracownikami 
tymczasowymi, zatrudnianymi w systemie rotacyjnym na okres dwunastu miesięcy. 
Mogli zostać odesłani do państw pochodzenia w przypadku pogorszenia koniunktury 
gospodarczej (Fassmann, Reeger 2008: s. 23). 

1  Nazwa porozumienia pochodzi od nazwiska ówczesnego kanclerza Juliusa Raaba oraz przewod-
niczącego Austriackiej Federacji Związków Zawodowych Franza Olaha.
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Na mocy porozumienia zakładano więc, że nabór cudzoziemców był zjawiskiem 
przejściowym, podyktowanym przede wszystkim interesem austriackich przedsię-
biorców. Na tym etapie nie rozważano, czy wręcz nie dopuszczano imigracji stałej. 
Późniejszy okres pokazał jednak, że wielu pracowników decydowało się pozostać 
w Austrii na stałe. Miało to poważne konsekwencje zarówno dla składu etnicznego 
austriackiego społeczeństwa, jak i dla polityki etnicznej państwa.

Realizacją ww. porozumienia były umowy o naborze pracowników tymczasowych. 
Pierwszą podpisano jeszcze w 1962 r. z Hiszpanią. Zainteresowanie było jednak nie-
wielkie. Większym cieszyły się umowy z Turcją oraz Jugosławią. Pierwsza zawarta 
została w roku 1964 i towarzyszyło temu otwarcie w Stambule Urzędu ds. Rekrutacji. 
Umowa z Jugosławią pochodzi natomiast z 1966 r. W tym przypadku również zde-
cydowano się na otwarcie specjalnej placówki, której urzędnicy byli odpowiedzialni  
za proces rekrutacji. Jej siedzibą został Belgrad (Gächter 2003: s. 34–35).

W konsekwencji w latach 1965–1967 odnotowano wzrost liczby przybyłych 
cudzoziemców z 11 200 w 1965 r. do 14 700 w 1967. Tendencja wzrostowa utrzy-
mywała się i osiągnęła w szczytowym momencie w 1973 r. 227 tys. osób. Większość 
przybywających wówczas migrantów pochodziła z terytorium byłej Jugosławii  
(78,5 proc.). Pracownicy tymczasowi stanowili wówczas ok. 10 proc. całego rynku pra-
cy (Fassmann, Reeger 2008: s. 10). W początkowym okresie rekrutowani byli przede 
wszystkim pracownicy z większych miast dzisiejszej Chorwacji i Słowenii. W miarę 
upływu czasu omawianemu procesowi podlegali również cudzoziemcy z rolniczych 
terenów Serbii, Bośni i Hercegowiny oraz Macedonii (Fassmann 1992: s. 102). 

Z pominięciem roku 1956 i 1968, w omawianym okresie decydującym o migracji 
czynnikiem była sytuacja ekonomiczna państwa. W wyniku bardzo dobrej koniunktury 
gospodarczej w wielu regionach Europy wzrosło zapotrzebowanie na dodatkową siłę 
roboczą. Do Austrii przybywali zazwyczaj młodzi, samotni mężczyźni. Z racji pozosta-
wiania swoich rodzin w ojczyźnie oraz faktu, że ówczesny system rekrutacji zakładał 
rotacyjność i krótkotrwałą aktywność na austriackim rynku pracy, do powszechnego 
użytku weszło określenie Gastarbeiter. Pracownicy tymczasowi cieszyli się na ogół 
uznaniem pracodawców. Przychylna im była również opinia publiczna. 

W latach 70. doszło do zmiany sytuacji. W tym przypadku ponownie czynnik 
ekonomiczny odegrał kluczową rolę. Kryzys naftowy doprowadził do recesji na 
europejskich rynkach. Zmniejszeniu uległo zapotrzebowanie na pracę. W przypadku 
Austrii oznaczało to konieczność redukcji liczby etatów dla zagranicznych pra-
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cowników. W konsekwencji wielu z nich powróciło do swoich ojczyzn. W samym 
1975 r. granice państwa opuściło 31 tys. cudzoziemców. W roku następnym los ten 
podzieliło kolejne 19 tys. osób (Fassmann, Reeger 2008: s. 11). Co ciekawe – odsetek 
cudzoziemców w społeczeństwie wbrew oczekiwaniom nie malał. Główną przyczyną 
był proces łączenia rodzin tych pracowników, którzy mimo kryzysu zdecydowali się 
pozostać na terytorium Austrii. 

Istotne zmiany nastąpiły na przełomie lat 80. i 90. Z jednej strony kontynuowane 
były migracje zarobkowe do Austrii, z drugiej strony zwiększył się udział procentowy 
uchodźców politycznych. W ostatnich kilkudziesięciu latach odnotowuje się w Au-
strii szybki wzrost populacji cudzoziemców. W 1981 r. szacowano, że w granicach 
państwa przebywa 291 448 osób o takim właśnie statusie. Dekadę później liczba  
ta wyniosła 517 690, a według wyników przeprowadzonego na początku XXI wieku 
spisu powszechnego ludności – 710 926 (Bevölkerung nach Staatsangehörigkeit 
2011). Tym samym udział procentowy zwiększył się z poziomu 3,9 proc. (w 1981 
roku) do prawie 9 proc. 

Najnowsze dane statystyczne potwierdzają, że tendencja wzrostowa została utrzy-
mana. W 2011 r. udział procentowy cudzoziemców wyniósł już 11,2 proc., z liczbą 
zbliżającą się do miliona osób. W dobie kryzysu uchodźczego w Europie zjawisko 
to jest jeszcze bardziej widoczne. Szczególnie intensywny przyrost liczebności 
odnotowuje się wśród społeczności muzułmańskiej. Według wyliczeń Austriackiej 
Fundacji ds. Integracji (Österreichischer Integrationsfonds, ÖIF) w 2009 r. grupa  
ta liczyła 515 914 członków. Stanowili oni 6,2 proc. całego społeczeństwa, a 49 proc. 
osób posiadało austriackie obywatelstwo. Dane z 2012 r., opracowane przez Instytut 
ds. Islamu Uniwersytetu w Wiedniu (Institut für Islamische Studien, Universität Wien), 
potwierdzały, że liczba wszystkich muzułmanów w państwie przekroczyła 570 tys.,  
co dawało 6,8 proc. ogólnej liczby mieszkańców. Według wyliczeń własnych Islam-
skiej Wspólnoty Wyznaniowej (Islamische Glaubengemeinschaft in Österreich, IGGÖ) 
w 2016 r. osiągnięto już pułap 600 tys. osób (Godlewska 2016a: s. 121–122).

Według prognoz tendencja ta zostanie utrzymana. Instytut ds. Demografii Austriac-
kiej Akademii Nauk (Instituts für Demografie der Österreichischen Akedemie der 
Wissenschaften) podał, że w 2051 r. (przy uwzględnieniu różnych scenariuszy) udział 
omawianej grupy w ogólnej liczbie mieszkańców może osiągnąć wymiar od 12 do 
nawet 27 proc. W samym Wiedniu może to być już 24–55 proc. (Vonach: s. 6–7). 
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Integracja migrantów w Austrii – podstawowe założenia
Wraz ze zmianą etnicznego obrazu społeczeństwa ewoluowała polityka migra-

cyjna Austrii. W historii najnowszej tego państwa za jej początek należałoby uznać 
lata 60. i 70. XX wieku. Podejmowane wówczas działania były przede wszystkim 
odpowiedzią na zapotrzebowanie na rynku pracy. Rekrutacja zagranicznych pracow-
ników stanowiła świadome działania administracyjne. Podstawowym założeniem 
ówczesnych władz był jednak tymczasowy charakter migracji. Migranci mieli 
wzmocnić austriacką gospodarkę, ale przez ściśle określony czas. Ich nabór opierał 
się o system rotacyjny. Potwierdzeniem takiego nastawienia było stosowane wówczas 
określenie Gastarbeiter. 

Powyższe założenia uzasadniały brak działań na innych płaszczyznach. Polityka 
integracyjna w zasadzie nie funkcjonowała. W sferze publicznej migranci pozostawali 
w zasadzie niewidoczni. Można wskazać kilka przyczyn takiego stanu rzeczy. Pierwszą 
najbardziej oczywistą była ich stosunkowo niewielka liczba. Po drugie – pracownicy 
tymczasowi zamieszkiwali głównie obrzeża miast, peryferyjne osiedla robotnicze.  
Ich celem była maksymalizacja zysków, nie uczestniczyli więc z reguły w życiu 
kulturowym. Ich obecność nie wiązała się również z dodatkowymi kosztami w sferze 
edukacji czy polityce socjalnej. 

Sytuacja uległa jednak zmianie w drugiej połowie lat 70. Kryzys gospodarczy oraz 
coraz większa – wbrew podjętym działaniom administracyjnym – liczba migrantów 
zarobkowych były jedną z przyczyn zmiany w postrzeganiu tego zjawiska. Dotyczyło  
to zarówno władz państwowych, jak i opinii publicznej. Polityka łączenia rodzin ozna-
czała obecność cudzoziemców w szkołach, zapotrzebowanie na mieszkania socjalne itp. 
Migranci z peryferyjnych dzielnic zaczęli przesiedlać się do bardziej przystosowanych 
lokali w centrach miast (Fassmann, Reeger 2008: s. 25). Wszystkie te zjawiska wymu-
siły na władzach zmianę postępowania. Przejawem tego było zaostrzenie przepisów 
prawnych w kierunku ograniczenia napływu cudzoziemców oraz jeszcze większego 
nacisku na „przydatność ekonomiczną”. Odzwierciedleniem nowego podejścia były 
m.in. Ustawa o zatrudnieniu cudzoziemców z 1975 r. (Ausländerbeschäftigungsgesetz 
218/1975) czy też nowelizacja Ustawy o obywatelstwie z 1983 r. (Staatsbürgerschafts-
gesetz-Novelle 170/1983).

Sytuacja, jaka zaistniała na początku lat 90. ubiegłego wieku uwidoczniła niesku-
teczność, czy raczej nieadekwatność wcześniejszych założeń polityki migracyjnej 
Austrii. Władze stanęły przed koniecznością zaakceptowania migracji jako zjawiska 
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stałego. Pewnym symbolem zmian było zaprzestanie używania określenie Gastarbeiter. 
Na znaczeniu i popularności zyskało natomiast określenie Ausländer (cudzoziemiec). 
W praktyce jednak oznaczało to głębsze przeobrażenia. 

W 1993 r. weszły w życie dwa nowe akty prawne – Ustawa o cudzoziemcach 
(Fremdengesetz 838/1992) oraz Ustawa o pobycie cudzoziemców (Aufenthaltsgesetz 
466/1992). W tym samym roku uruchomiono również specjalny system informacji 
o cudzoziemcach (Fremdeninformationssystem, FIS). Zaczęto prowadzić szczegółowe 
statystyki dotyczące pochodzenia migrantów, doprecyzowano pojęcie „bezpiecznego 
państwa trzeciego”, uszczelniono system kwotowy2 odnoszący się do liczby wyda-
wanych zezwoleń na pobyt (Fassmann, Reeger 2008: s. 25–26, Gächter 2003: s. 41). 
Podjęte wówczas działania można uznać za początek swoistego zarządzania (żeby 
uniknąć słowa kontrolowania) procesami migracyjnymi. 

W dalszym ciągu kontynuowano działania kładące nacisk na ekonomiczne aspekty mi-
gracji. Na mocy nowych przepisów migranci mieli być poddawani ocenie ich przydatności 
dla rynku pracy. Pozwolenie na pobyt było uzależnione od kwalifikacji, a także przyznawano 
je na stosunkowo krótkie okresy. Pierwsza zgoda przyznawana była na 6 miesięcy i o tyle 
można ją było przedłużyć w późniejszym okresie. W przypadku braku przeciwwskazań 
kolejne zezwolenia przyznawane były na dwa oraz pięć lat. Dopiero po spełnieniu tych 
warunków przyznawano prawo do pobytu stałego (Fassmann, Reeger 2008: s. 26). 

Obecnie obowiązujące przepisy są dowodem na to, że działania austriackich władz 
mają charakter coraz bardziej kompleksowy. Adresatami polityki integracyjnej są nie 
tylko migranci zarobkowi, ale również osoby ubiegający się o azyl czy status uchodźcy. 
Każdej osobie starającej się o legalizację pobytu na terytorium Austrii stawia się szereg 
wymogów. Pierwszym zasadniczym jest bezwzględny obowiązek nauki języka nie-
mieckiego. Dotyczy on wszystkich obywateli państw trzecich. Odmowa uczestnictwa 
w specjalnych kursach może skutkować decyzją odmowną. Uzasadnieniem tak rygo-
rystycznego podejścia do omawianej kwestii jest według władz konieczność integro-
wania się migrantów na różnych płaszczyznach życia. Bez odpowiednich umiejętności 
językowych proces ten jest utrudniony, czy wręcz niemożliwy. Dotyczy to przede 
wszystkim sfery gospodarczej. Znajomość języka niemieckiego jest niezbędnym, choć 
niewystarczającym warunkiem podjęcia pracy.

2  W wyjątkowych sytuacjach można było zmienić przewidziane kwoty. Podmiotem uprawnionym 
w tym zakresie zostało Ministerstwo Pracy. Zwiększenie limitów musiało być jednak uzasad-
nione sytuacją na rynku pracy, np. tymczasowym zapotrzebowaniem na pewne profesje, prace 
sezonowe itp. 
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W odniesieniu do migrantów zarobkowych funkcjonujący wcześniej system kwo-
towy zastępowany jest przez system punktowy. Zgodnie z tym ostatnim cudzoziemiec 
ubiegający się o prawo pobytu musi uzyskać odpowiednią liczbę punktów. Są one 
przyznawane m.in. za kwalifikacje, wykształcenie, doświadczenie zawodowe, znajo-
mość języka, chęć podjęcia pracy w określonym regionie itp. 

Włączenie migrantów w dziedzinie gospodarczej było i w dalszym ciągu jest 
priorytetem. Integracja polityczna, czego zwieńczeniem ma być przyznanie obywa-
telstwa jest z kolei kwestią wtórną, celem długoterminowym. Czynnik ekonomicz-
ny odgrywa jednak ogromną rolę również w procesie naturalizacji cudzoziemców. 
Z analizy obowiązujących aktów prawnych wynika kilka zasadniczych konkluzji 
dotyczących przyznawania obywatelstwa. Po pierwsze w Austrii obowiązuje zasada 
ius sanguinis. Obywatelstwo z mocy prawa nabywa się więc przez obywatelstwo 
któregokolwiek z rodziców. Cudzoziemcy mogą się ubiegać o obywatelstwo na dro-
dze naturalizacji dopiero po 10 latach nieprzerwanego pobytu na terenie państwa. 
Sam pobyt nie jest jednak warunkiem wystarczającym. Trzeba bowiem spełnić 
dodatkowe wymogi. Wśród nich znalazły się m.in. bardzo dobra znajomość języka 
niemieckiego (potwierdzona egzaminem), zdanie egzaminu z zakresu polityki 
i historii Austrii oraz regionu zamieszkania, przedstawienie zaświadczenia o nie-
karalności, jak również konieczność udowodnienia „niezależności ekonomicznej”. 
Ten ostatni oznacza, że jedynie osoba posiadająca zatrudnienie może ubiegać się 
o austriackie obywatelstwo. Takiej możliwości pozbawione są osoby pobierające 
zasiłek (Godlewska 2016b: s. 44).

W Austrii dominuje współcześnie model rezydualnej (asymilacyjnej) polityki mi-
gracyjnej. Pozwolenie na pobyt uzależnione jest od spełnienia pewnych warunków. 
Dotyczą one przede wszystkim oceny przydatności migrantów dla austriackiego 
rynku pracy, a ponadto zdolności przystosowania się do norm obowiązujących w spo-
łeczeństwie. Jednym z podstawowych założeń jest jak najszybsze poznanie języka 
niemieckiego, co jest niezbędnym (choć oczywiście niewystarczającym) warunkiem 
podjęcia pracy. Aktywność zawodowa migrantów stanowi z kolei nieodłączny cel 
polityki migracyjnej i integracyjnej państwa. Głównym założeniem jest bowiem 
przekonanie, że imigranci aktywnie włączający się w funkcjonowanie austriackiej 
gospodarki szybciej się adaptują. Strategia działań oparta jest więc na aktywnej 
pomocy i wsparciu ze strony państwa, ale przy jednoczesnym przestrzeganiu jasno 
określonych reguł. 
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Integracja migrantów – bariery i wyzwania
Analizując koszty integracji migrantów należy brać pod uwagę kilka zasadniczych 

czynników. Istotnym z nich jest oczywiście liczba osób, które mają być objęte progra-
mem integracyjnym. Nie jest to jednak najważniejsza kwestia. Mając na względzie 
zasady obowiązujące w Austrii, warto dokładniej przyjrzeć się takim zjawiskom, jak 
struktura wiekowa migrantów, ich wykształcenie, umiejętności językowe czy też kwa-
lifikacje zawodowe. W dużej mierze to właśnie one determinują aktywność na rynku 
pracy, co dla administracji państwowej ma zasadnicze znaczenie. Obowiązują bowiem 
kryteria, według których cudzoziemiec jest przede wszystkim oceniany przez pryzmat 
przydatności dla austriackiej gospodarki. 

Uwzględniając powyższe czynniki, należy stwierdzić, że „ekonomiczny potencjał” 
migrantów jest dość duży. Ta część społeczeństwa jest bowiem statystycznie młodsza. 
Większość migrantów stanowią osoby w wieku produkcyjnym. Od lat 70. osoby między 
15 a 44 rokiem życia stanowią ponad połowę wszystkich cudzoziemców (Fassmann, 
Reeger 2008: s. 13). Według wyników spisu powszechnego z 2001 r., spośród 710 926 
wszystkim cudzoziemców aż 391 006 (55 proc.) stanowiły osoby mieszczące się 
w wspomnianym wyżej przedziale wiekowym (Volkszählung 2001). W połowie drugiej 
dekady XXI wieku te korzystne tendencje nadal się utrzymują. Najliczniejszą grupą  
są bowiem migranci w wieku 30–35 lat, a więc ci, którzy potencjalnie powinni znajdo-
wać się u szczytu swojej zawodowej aktywności. Według statystyk w Austrii przebywa 
również dość liczna grupa młodych (poniżej 15 roku życia) cudzoziemców. Ich udział 
w całej populacji migrantów oscyluje wokół 20 proc. Dodać należy, że dane dotyczące 
rdzennych Austriaków są mniej korzystne. Wśród nich najliczniejszą grupę stanowią 
bowiem osoby powyżej 45 roku życia (Migration und Integration 2016: s. 29).

Potencjał wynikający z powyższych statystyk nie jest jednak wykorzystywany. 
Świadczą o tym m.in. wskaźniki dotyczące stopy zatrudnienia. W przypadku rodowitych 
Austriaków między 15 a 64 rokiem życia wynosi ona 74 proc., podczas gdy wśród osób 
o migranckim pochodzeniu – 63 proc. Dodać należy, że jedynie 54 proc. Turków (stano-
wiących obecnie najliczniejszą grupę mniejszościową) jest czynnych zawodowo. Ogólny 
poziom bezrobocia w Austrii oscyluje wokół 9 proc. Jest on jednak niższy w przypadku 
rdzennych mieszkańców, wyższy natomiast wśród migrantów. Wskaźniki te wyniosły 
w 2016 r. odpowiednio 8,1 oraz 13,5 proc. (Migration und Integration 2016: s. 29).

Różnice można również zauważyć w strukturze zatrudnienia. Zdecydowana większość 
Austriaków (64 proc.) zatrudniana jest na stanowiskach urzędniczych lub w charakterze 
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pracowników umysłowych. Wśród migrantów dominują robotnicy (42 proc.). Dochody 
netto tych ostatnich są zazwyczaj niższe (Migration und Integration 2016: s. 11, 15). 

Najbardziej niepokojące dane dotyczą zagrożenia wykluczeniem społecznym 
i biedą. Średni wskaźnik zagrożenia wyniósł 18 proc., przy czym dla rdzennych miesz-
kańców wynosi 15 proc., a dla osób o migranckim pochodzeniu – 41 proc. (Migration 
und Integration 2016: s. 12).

W kontekście powyższych statystyk największym wyzwaniem stała się mobilizacja 
zawodowa migrantów oraz zapobieganie ich marginalizacji społecznej. Działania 
w tym kierunku są jednak utrudnione ze względu na ich poziom wykształcenia. Niższy 
od przeciętnego powoduje, że mamy do czynienia z pewnego rodzaju zamkniętym 
kręgiem. Podnoszenie kwalifikacji zwiększa ponadto koszty „pakietu integracyjnego” 
realizowanego przez austriackie władze. 

W 2001 r. poziom wykształcenia wśród migrantów przedstawiał się następują-
co: ponad 55 proc. z nich miało wyłącznie wykształcenie podstawowe, zaś jedynie  
7,8 proc. ukończyło studia wyższe. Należy jednak zauważyć, że na przestrzeni dekad 
sytuacja uległa zdecydowanej poprawie. W 1971 r. wspomniane wskaźniki kształto-
wały się na poziomie 71,1 i 3,4 proc., w 1981 – 69,9 i 5 proc., zaś w 1991 – 60,1, oraz  
6,2 proc. (Volkszählung 2001). 

Niesatysfakcjonujący, czy też niewystarczający poziom wykształcenia wiąże się 
z kosztami w zakresie dodatkowych kursów, ale przede wszystkim z zaspokojeniem edu-
kacyjnych potrzeb dzieci migrantów. Sporym wyzwaniem jest osiągnięcie odpowiednich 
umiejętności językowych. Najmłodsi mają problemy z opanowaniem języka niemieckie-
go. Dobrą jego znajomość wykazuje nieco ponad połowa dzieci migrantów w przedziale 
wiekowym 4–5 lat3. Jest to jednocześnie jedna z przyczyn dość wysokiego odsetka takich 
dzieci w szkołach specjalnych – Sonderschule (Migration und Integration 2016: s. 10).

Barierą utrudniającą integrację migrantów oraz ich poprawne relacje z resztą 
społeczeństwa może być brak akceptacji ze strony opinii publicznej. Austriacy coraz 
częściej postrzegają realizację polityki integracyjnej jako problem i obciążenie dla bu-
dżetu państwa. Jak wynika z przeprowadzonych na wiosnę 2016 r. międzynarodowych 
badań4 dotyczących postrzegania największych współczesnych wyzwań, to właśnie 
problem imigracji i integracji migrantów znalazł się w Austrii na pierwszym miejscu. 
Takiego zdania było 66 proc. respondentów (Challenges of Nations 2016). 

3  Podane dane dotyczą 2008 r. 
4  Badanie przeprowadzono w 24 państwach europejskich, a uczestniczyło w nich 27 675 respon-

dentów.
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W ostatnich latach tego typu nastroje społeczne są chętnie wykorzystywane przez 
środowiska skrajnie prawicowe, reprezentowane przez Austriacką Partię Wolnościową. 
W programie partii zwraca uwagę eksponowanie haseł związanych z migrantami oraz 
obciążeniem dla budżetu państwa wynikającym z ich obecności. Według działaczy FPÖ, 
Austria ze względu na swoją topografię, strukturę społeczną i zasoby nie jest państwem 
imigranckim. Niekontrolowany napływ ludności byłby krokiem nieodpowiedzialnym, 
wymierzonym przeciwko własnym obywatelom. Priorytetem jest pełne zatrudnienie 
rodzimych pracowników. Imigranci stanowią więc obciążenie dla państwa, a skiero-
wana do nich pomoc odbywa się kosztem m.in. świadczeń dla emerytów. W dobie 
kryzysu uchodźczego członkowie partii wyrażają swój sprzeciw wobec imigrantów za-
robkowych. Państwo powinno otaczać opieką jedynie tych uchodźców, którzy znaleźli 
się w sytuacji rzeczywistego zagrożenia życia lub zdrowia, przebywają w granicach 
państwa legalnie, respektują austriackie prawo oraz uczestniczą w procesach integra-
cji (Parteiprogramm der FPÖ 2011). Liderzy partyjni podkreślają jednak, że nie są 
przeciwko wszystkim cudzoziemcom. Krytykują jedynie „obciążenie systemu”, jakie 
spowodowane jest ich obecnością i nieodpowiedzialną polityką wobec nich. W takim 
właśnie kontekście bardzo mocno artykułowany jest ekonomiczny aspekt procesów 
migracyjnych.

Uwagi końcowe
Analizując politykę etniczną Austrii, warto odnotować, że głównym czynnikiem 

determinującym działania władz była ekonomia. Takie też było przez wiele lat główne 
źródło migracji na terytorium państwa. Sytuacja na rynku warunkowała również na-
stroje społeczne i nastawienie wobec cudzoziemców. 

Sama polityka integracji jest zjawiskiem stosunkowo nowym. Wcześniejszy system 
rekrutacji pracowników tymczasowych zakładał jedynie pełne zaspokojenie potrzeb 
rynku wewnętrznego bez konieczności działań na innych płaszczyznach. W prze-
szłości, gdy przybywali głównie mężczyźni w wieku produkcyjnym, nie stanowiło 
to problemu. Zjawisko było stosunkowo łatwe do kontrolowania. W momencie, gdy 
rozpoczął się proces łączenia rodzin i do Austrii przybyły kobiety z dziećmi, początko-
we założenia musiały zostać zrewidowane. Kobiety – z racji braku znajomości języka 
niemieckiego, umiejętności zawodowych oraz konieczności sprawowania opieki nad 
potomstwem – przynajmniej początkowo nie mogły aktywnie włączyć się do rynku 
pracy. Wzrastały koszty związane z mieszkalnictwem socjalnym, dodatkowymi miej-



100 Ewa Godlewska

scami w przedszkolach i szkołach, świadczeń rodzinnych, itp. Początki świadomych 
i kompleksowych działań mających na celu integrowanie cudzoziemców przypadły  
na lata dziewięćdziesiąte XX wieku.

Realizacja Gastarbeiter System oznaczała jednak, że pewne przedsięwzięcia podej-
mowane były zdecydowanie wcześniej. Koncentrowały się one jednak na zapewnieniu 
aktywnego uczestnictwa w rodzimej gospodarce, co było widoczne w zasadzie od lat 
60. ubiegłego wieku. Takie podejście ma swoje uzasadnienie. Austria to stosunkowo 
małe państwo, a rynek wewnętrzny nie jest chłonny. Mamy więc do czynienia z dużą 
konkurencją i trudnościami w znalezieniu pracy. Władze państwowe forsują hasło, 
którego głównym założeniem pozostaje stwierdzenie, że aktywność zawodowa sprzyja 
integracji. Szeroki pakiet integracyjny realizowany w Austrii obejmuje więc liczne obo-
wiązkowe kursy językowe, doszkalające, podnoszące kwalifikacje itp. Coraz częściej 
można się jednak spotkać z krytyką takiej polityki. W związku z szybkim przyrostem 
liczebności cudzoziemców rosną koszty polityki socjalnej, nakłady na edukację naj-
młodszych itp. Nastroje społeczne są różne, co wykorzystywane jest niejednokrotnie 
w walce politycznej. 

Odnosząc się do postawionej we wstępie tezy, należy stwierdzić, że kontynuacja 
polityki integracyjnej migrantów w Austrii z pewnością będzie trudna. Przyczyn 
należy upatrywać w dynamicznie zmieniających się uwarunkowaniach o charakterze 
wewnętrznym, jak i międzynarodowym. Realizacja podstawowych założeń wspo-
mnianej polityki, opartej przede wszystkim na czynniku ekonomicznym, napotyka 
na szereg barier wynikających ze stratyfikacji socjoekonomicznej społeczeństwa.  
Na drodze do integracji migrantów stoją m.in. takie kwestie, jak niższy poziom 
edukacji, brak odpowiednich umiejętności językowych, bezrobocie. W szerszym 
kontekście należy również uwzględnić różnice kulturowe i religijne. Ocena pro-
wadzonej polityki zależy od wielu czynników i w każdej grupie może przebiegać 
inaczej. Społeczność turecka jest na przykład bardziej zamknięta. Łatwiej i szybciej 
integrują się przybysze z Europy. 

Wśród pozytywnych zjawisk związanych z obecnością migrantów można wskazać 
przeciwdziałanie starzeniu się austriackiego społeczeństwa, lepszy wskaźnik PKB 
dzięki obecności na rynku większej liczby osób, czy też tzw. efekt bogacenia (trickle- 
down effect)5. Odrębną kwestią pozostaje jednak fakt, że opinia publiczna zmęczona 

5  Efekt opisany po raz pierwszy przez H.J. Hoffmanna-Nowotnego dla zjawisk zachodzących 
w społeczeństwie szwajcarskim. Odnosi się on do zjawiska awansu zawodowego rodzimych pra-
cowników, którzy w momencie zatrudniania migrantów przechodzą na wyższe stanowiska. 
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politycznymi wydarzeniami, sporami wokół kryzysu uchodźczego i polaryzacją sceny 
politycznej oraz ukierunkowana przez negatywny przekaz medialny, w coraz mniej-
szym stopniu dostrzega pozytywną argumentację. 
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Streszczenie
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W trakcie kampanii przed wyborami do Izby Gmin w 2015 roku ówczesny pre-
mier Zjednoczonego Królestwa David Cameron zapowiedział referendum dotyczące 
dalszego członkostwa tego państwa w ,,zreformowanej” Unii Europejskiej (UE). Osta-
tecznie reformy te dotyczyły nie UE jako całości, ale warunków funkcjonowania w tej 
organizacji Zjednoczonego Królestwa i zostały zawarte w porozumieniu przyjętym 
podczas Rady Europejskiej w dn. 18–19 lutego 2016 roku (Rada Europejska 2016). 
W referendum przeprowadzonym 23 czerwca 2016 roku większość obywateli Wielkiej 
Brytanii opowiedziała się za wystąpieniem tego państwa z UE. W rezultacie, 29 marca 
2017 roku brytyjska premier Theresa May złożyła Radzie Europejskiej notyfikację 
o zamiarze wyjścia Zjednoczonego Królestwa z UE w trybie art. 50 TUE (European 
Commission 2017). Oznacza to, że w ciągu dwóch lat od tego dnia Wielka Brytania 
najprawdopodobniej opuści UE1 (zgodnie z art. 50 TUE, okres ten może być przedłu-
żony za porozumieniem obu stron). 

Wyjście Zjednoczonego Królestwa z UE (tzw. Brexit) wiąże się z wieloma nie-
zwykle istotnymi konsekwencjami. Między innymi pokazuje, że proces integracji 
i członkostwo w UE są odwracalne. Oznacza konieczność wypracowania rozwiązań 
dotyczących warunków wyjścia Wielkiej Brytanii z UE w odniesieniu do unijnego 
budżetu i zobowiązań finansowych stron, swobody przepływu osób, towarów, usług 
i kapitału, funkcjonowania instytucji UE oraz przyszłych relacji politycznych i gospo-
darczych tych dwóch podmiotów. Może mieć także duże konsekwencje dla polityki 
wewnętrznej i relacji wewnętrznych Zjednoczonego Królestwa – w referendum więk-
szość głosujących w Szkocji, Irlandii Północnej i Gibraltarze opowiedziała się za po-
zostaniem w UE. Właśnie te zagadnienia przede wszystkim są przedmiotem negocjacji 
UE – Wielka Brytania, dyskusji publicznej i zainteresowania mediów.

Brexit niesie istotne konsekwencje w obszarze bezpieczeństwa Zjednoczonego 
Królestwa oraz Unii Europejskiej. Celem artykułu jest próba odpowiedzi na pytanie 
badawcze: jak wyjście Zjednoczonego Królestwa z UE wpłynie na wspólną poli-
tykę bezpieczeństwa i obrony (WPBiO) UE, stanowiącej, zgodnie z art. 42.1 TUE, 
integralną część wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa (WPZiB) UE? Aby 
odpowiedzieć na tak postawione pytanie, dokonana zostanie identyfikacja czynników, 

1  Pozostanie Zjednoczonego Królestwa w UE jest możliwe z powodu wydarzeń politycznych 
w tym państwie np. przeprowadzenia i odrzucenia w referendum warunków wyjścia z UE zawar-
tych w traktacie o wyjściu (analogicznie jak ma to miejsce w przypadku referendów akcesyjnych, 
dotyczących warunków przystąpienia państwa do UE zawartych w traktacie akcesyjnym) albo 
zmiany w nastawieniu opinii publicznej w Wielkiej Brytanii i dojścia do władzy partii opowiada-
jącej się za pozostaniem tego państwa w UE.
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które są najistotniejsze z punktu widzenia znaczenia Wielkiej Brytanii w polityce 
bezpieczeństwa i obrony UE. Pozwoli to pokazać, jak zmieni się potencjał Unii w dzie-
dzinie polityki bezpieczeństwa i obrony po wyjściu Zjednoczonego Królestwa z UE. 
Czynniki pokazujące znaczenie Wielkiej Brytanii w UE w obszarze bezpieczeństwa 
i obrony zaprezentowane zostaną w drugiej części opracowania. Najważniejsze wnio-
ski zawarto w podsumowaniu. 

Aby zrealizować cel badawczy wykorzystano dokumenty rządu Zjednoczonego 
Królestwa (przede wszystkim Ministerstwa Obrony) oraz publikacje instytucji zaj-
mujących się bezpieczeństwem i obronnością w wymiarze międzynarodowym, które 
zawierają dane statystyczne, pozwalające na pokazanie potencjału militarnego Wielkiej 
Brytanii. Inne materiały stanowiące podstawę przygotowania tekstu to akty prawne 
i dokumenty UE, umowy międzynarodowe oraz literatura przedmiotu, która została 
poddana analizie i syntezie.

Potencjał militarny i znaczenie Zjednoczonego Królestwa 
w polityce bezpieczeństwa i obrony Unii Europejskiej

Ze względu na okoliczności towarzyszące procesowi przystępowania Zjednoczone-
go Królestwa do Wspólnot Europejskich, liczbę, charakter i znaczenie wyłączeń tego 
państwa ze wspólnych polityk UE (WE) oraz, w końcu, wspomnianą decyzję o wyjściu 
z UE, stosunki Wielkiej Brytanii z Unią (Wspólnotami) można uznać za najbardziej 
wyjątkowe wśród wszystkich państw członkowskich. Około dwóch dekad temu Leszek 
Jesień napisał, że „stosunki Wielkiej Brytanii z Europą można w pewnym sensie opisać 
jako serię nieporozumień, by nie powiedzieć swoistą komedię pomyłek” (Jesień 1998: 
s. 175). Z kolei Franciszek Gołembski o polityce Zjednoczonego Królestwa wobec 
integracji europejskiej napisał, że posiada ,,zdecydowanie specyficzne zabarwienie” 
(Gołembski 1998: s. 198). W szerszym kontekście, na poziomie tożsamości narodowej, 
nie udało się Brytyjczykom wypracować konsensusu co do idei prawdziwego zaan-
gażowania i odgrywania wiodącej roli Zjednoczonego Królestwa w UE (Bevir et al. 
2015: s. 2).

Decyzja o wyjściu Wielkiej Brytanii z UE stanowi swoiste dopełnienie i potwierdze-
nie zasadności tego rodzaju generalnych opinii. Tym istotniejsze wydaje się dokonanie 
próby oceny tego, co państwo to wnosi do polityki bezpieczeństwa i obrony UE.

Zgodnie z art. 23.1 Karty Narodów Zjednoczonych (KNZ), Zjednoczone Królestwo jest 
jednym z pięciu stałych członków Rady Bezpieczeństwa ONZ, na której (art. 24.1 KNZ) 



106 Tomasz Kubin

spoczywa ,,główna odpowiedzialność za utrzymanie międzynarodowego pokoju i bezpie-
czeństwa”. Zgodnie z art. 27.3 KNZ (po zmianie z 1963 roku, która weszła w życie dwa lata 
później), decyzje Rady Bezpieczeństwa we wszystkich innych sprawach niż proceduralne 
zapadają ,,większością głosów dziewięciu członków, włączając w to głosy wszystkich sta-
łych członków” – z wyjątkiem sytuacji, gdy członek RB ONZ jest stroną w sporze – wtedy 
wstrzymuje się on w głosowaniu (Karta Narodów Zjednoczonych 1945).

Wyjście Zjednoczonego Królestwa z UE oznacza zatem, że Unia traci jedno 
z dwóch – obok Francji – swoich państw członkowskich mających stałe miejsce 
w Radzie Bezpieczeństwa ONZ. Skład Rady Bezpieczeństwa ONZ jest oczywiście 
konsekwencją politycznych realiów jakie istniały pod koniec II wojny światowej. 
W związku z tym, że od tego czasu sytuacja międzynarodowa – zarówno w wymiarze 
globalnym, jak i regionalnym (europejskim) – uległa wyraźnej zmianie, od wielu lat 
toczy się dyskusja dotycząca reformy ONZ, w tym m.in. składu Rady Bezpieczeństwa. 
Jednym z jej wątków jest rozszerzenie grupy stałych członków RB o nowe państwa, 
a potencjalnym kandydatem są m.in. Niemcy. Gdyby do takiej reformy doszło, UE 
ponownie miałaby w swoim gronie dwa państwa – stałych członków RB ONZ. Jednak 
taka reforma oznaczałaby relatywny spadek znaczenia obecnych stałych członków 
tego gremium i chociażby tylko z tego powodu szanse jej wprowadzenia są niewielkie.

Wyjście Wielkiej Brytanii z UE w naturalny sposób wpłynie na potencjał militarny 
UE. Warto zacząć od tego, że Zjednoczone Królestwo jest jednym z dwóch – obok 
Francji – państw UE posiadających broń atomową. Od roku 1992 tego rodzaju uzbroje-
nie jest umieszczone na czterech łodziach podwodnych klasy vanguard, wyposażonych 
w rakiety typu trident z głowicami atomowymi (Ministry of Defence 2016a). Od 1969 
roku zawsze przynajmniej jedna z tych łodzi stale patroluje morza (Ministry of Defence 
2016b).Okręty te będą wycofywane ze służby po 2030 roku, a obecnie Zjednoczone 
Królestwo podjęło program odnowienia swojego potencjału odstraszania nuklearnego 
(HM Government 2015: s. 34, 11) i zastąpienia wspomnianych łodzi nowymi, których 
klasa została określona jako dreadnought.

W 2017 roku siły zbrojne Zjednoczonego Królestwa liczyły ogółem 138 840 osób, 
w tym: siły lądowe – 78 410, lotnictwo – 30 850, marynarka wojenna – 29 580 żołnierzy 
oraz 56 680 cywilów. Poza krajem stacjonowało 9300 osób, które były rozlokowane na 
wszystkich, poza Antarktydą, kontynentach (Ministry of Defence 2017a).

W 2016 roku, wg obliczeń International Institute for Strategic Studies, wydatki 
Unii Europejskiej na obronę wyniosły: 228 099 mln USD, w tym wydatki Wielkiej 
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Brytanii: 52 498 mln USD, co stanowiło ok. 23 proc. wydatków całej UE. Nato-
miast z obliczeń Stockholm International Peace Research Institute wynika, że UE 
w 2016 roku wydała na obronę 246 341 mln USD, w tym Zjednoczone Królestwo – 
48 253 mln USD, co stanowiło ok. 19,6 proc. (European Union Institute for Security 
Studies 2017: s. 96).

Wyposażenie sił zbrojnych Wielkiej Brytanii, według danych Ministerstwa Obrony 
tego państwa, przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wyposażenie sił zbrojnych Wielkiej Brytanii (stan na 01.04.2017 r.)

Uzbrojenie Liczba

Siły lądowe: 

– transportery uzbrojone 

– transportery opancerzone

– uzbrojone pojazdy bojowe

1763

1907

428

Siły morskie:

– łodzie podwodne o napędzie atomowym

w tym: wyposażone w rakiety z głowicami atomowymi

uzbrojone konwencjonalnie

– okręty

w tym: okręty patrolowe

okręty zwalczające miny

fregaty

niszczyciele

okręty badawcze

platformy lądowania dla śmigłowców

okręt badawczy/lodołamacz

11

4

7

73

22

15

13

6

4

3

1

Siły powietrzne:

– samoloty

– śmigłowce

– bezzałogowe systemy lotnicze

714

353

281

Źródło: opracowanie własne na podstawie (Ministry of Defence 2017b)
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Warto dodać, że w 2018 roku do służby w siłach morskich mają wejść dwa lotniskowce 
klasy Queen Elizabeth, będące największymi okrętami wojennymi jakie kiedykolwiek zo-
stały zbudowane dla marynarki wojennej Wielkiej Brytanii (HM Government 2015: s. 30).

Syntetycznie, siła militarna (oceniana przy uwzględnieniu ponad 50 różnych czyn-
ników ujętych w kilku grupach, takich jak: potencjał ludzki, sprzęt wojskowy, surowce 
naturalne, logistyka, zasoby finansowe, uwarunkowania geograficzne) Zjednoczonego 
Królestwa w 2017 roku oceniana była przez portal Global Firepower jako szósta  
na świecie – za USA, Rosją, Chinami, Indiami i Francją (Global Fire Power WWW). 

Zjednoczone Królestwo, wraz z Francją, były dwoma państwami, które zdecydowa-
nie dominowały w dyskusjach i działaniach dotyczących tożsamości UE w dziedzinie 
bezpieczeństwa. Przełom w polityce Wielkiej Brytanii w tej sprawie nastąpił pod 
koniec lat 90. XX wieku. ,,Wyciągając wnioski z niezdolności do działań wojskowych 
Europy Zachodniej na Bałkanach, […], nowy rząd brytyjski Partii Pracy już od wio-
sny 1998 roku rozważał odejście od uprawianej przez kilka dekad polityki opozycji 
wobec budowy obrony europejskiej” (Zięba 2007: s. 83). Kluczowe znaczenie w tym 
kontekście przypisywane jest spotkaniu premiera Zjednoczonego Królestwa Tony’ego 
Blaira i prezydenta Francji Jacques’a Chiraca w Saint Malo w dn. 3–4 grudnia 1998 
roku i przyjętej na nim deklaracji (Joint Declaration 1998). Obaj przywódcy zgodzili 
się, że istnieje potrzeba budowy autonomicznych zdolności UE do działań, wspartych 
wiarygodnymi siłami militarnymi, które mogą być wykorzystane podczas kryzysów 
międzynarodowych, w których NATO jako całość nie uczestniczy.

Spotkanie Blaira i Chiraca w Saint Malo określane jest jako historyczne (Hoffmann 
2000: s. 193) i jako ,,przekroczenie Rubikonu” (Howorth 2005: s. 185), a przyjęta 
deklaracja może być pod wieloma względami interpretowana jako ,,mała rewolucja” 
w procesie budowy potencjału obronnego UE (Jeppsson et al. 2006: s. 70). Jeśli chodzi 
o Zjednoczone Królestwo, to zmiana stanowiska dotyczącego polityki bezpieczeństwa 
i obrony UE była dla jej rozwoju ,,zasadniczym, nowym impulsem” (Zięba 2004: 
s. 195). Deklaracja z Saint Malo ,,powinna być odczytywana jako punkt zwrotny 
w podejściu Londynu do Europy i ustępstw Francji na rzecz znaczenia współpracy 
transatlantyckiej” (European Union Institute for Security Studies 2004: s. 47). Istota 
treści deklaracji z Saint Malo na forum całej UE została potwierdzona na szczycie 
Rady Europejskiej w Kolonii w czerwcu 1999 roku (European Council 1999a).

Jednym z istotniejszych etapów w procesie rozwoju potencjału wojskowego UE i wy-
miernym efektem impulsu nadanego polityce bezpieczeństwa i obrony UE w Saint Malo 
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było utworzenie tzw. grup bojowych UE. Zjednoczone Królestwo było – wraz z Francją 
– pomysłodawcą oraz ,,motorem napędowym” tego przedsięwzięcia (Słomczyńska 2008: 
s. 208). Idea utworzenia grup bojowych UE została oficjalnie sformułowana podczas 
szczytu Rady Europejskiej w Helsinkach w 1999 roku (European Council 1999b). Są to 
liczące ok. 1500 żołnierzy związki bojowe o charakterze sił szybkiego reagowania UE, 
które mogą być użyte do samodzielnych operacji lub w początkowej fazie większych 
operacji. Mają one być gotowe do użycia w ciągu 5–10 dni i być zdolne do działań przez 
przynajmniej 30 dni z możliwością wydłużenia do 120 dni. Wartymi odnotowania w kon-
tekście procesu tworzenia grup bojowych UE i zaangażowania w ten proces Wielkiej 
Brytanii były dwa szczyty francusko-brytyjskie. Pierwszy odbył się 4 lutego 2003 roku 
w Le Touquet, podczas którego przyjęto deklarację o wzmocnieniu europejskiej współ-
pracy w dziedzinie bezpieczeństwa i obrony (Declaration on Strengthening European 
Cooperation in Security and Defence 2003). Drugi miał miejsce w Londynie 24 listopada 
2003 roku, gdzie również przyjęto stosowną deklarację (Franco-British Summit 2003). 

Grupy bojowe formalnie zostały utworzone w 2004 roku, natomiast zdolności 
operacyjne posiadają od 2007 roku. Niemniej jednak do tej pory nie zostały one wy-
korzystane. Funkcjonują grupy bojowe narodowe oraz wielonarodowe, a Zjednoczone 
Królestwo jest zaangażowane w tworzenie obydwu rodzajów tych grup. 

Współpraca Wielkiej Brytanii i Francji na forum UE przy rozwoju WPBiO zaowo-
cowała także zawarciem przez te państwa 2 listopada 2010 roku dwustronnej umowy 
dotyczącej współdziałania w dziedzinie bezpieczeństwa i obrony (Lancaster House 
Agreement 2010)2. Traktat wszedł w życie 1 lipca 2011 roku.

Wyjście z UE Zjednoczonego Królestwa – największej obok Francji potęgi mili-
tarnej w Unii – poważnie osłabi potencjał militarny, polityczny i organizacyjny grup 
bojowych Unii Europejskiej. Należy jednak zauważyć, że Wielka Brytania nawet 
będąc poza strukturami UE może uczestniczyć w tym przedsięwzięciu – tak, jak ma 
to miejsce w przypadku Turcji i Norwegii (członków NATO) oraz Ukrainy, Serbii 
i Macedonii, które nie należąc do UE, zaangażowały się w projekt grup bojowych 
UE. Zakres i warunki potencjalnego udziału Brytyjczyków w grupach bojowych UE  
po opuszczeniu przez nich Unii będą przedmiotem negocjacji.

Inną kwestią związaną z wyjściem Wielkiej Brytanii z Unii dotyczącą WPBiO UE 
jest udział brytyjskiego personelu w misjach wojskowych podejmowanych przez UE. 

2 Tego samego dnia oba państwa podpisały także traktat dotyczący współpracy w zakresie techno-
logii nuklearnej (Lancaster House Agreement 2010b). 
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W 2017 roku UE nie prowadziła dużych (tzn. w które zaangażowana byłaby znaczna 
liczba żołnierzy i sprzętu z państw UE) misji wojskowych w ramach Wspólnej Polityki 
Bezpieczeństwa i Obrony. Realizowano trzy wojskowe misje szkoleniowe – w Somalii 
(EUTM Somalia, 178 osób z UE), Mali (EUTM Mali, 573 osób z UE) i Republice 
Środkowoafrykańskiej (EUTM RCA, 146 osób z UE) oraz misję Althea w Bośni i Her-
cegowinie (EUFOR Althea, 543 osób z UE). Misje o charakterze wojskowym to także 
dwie misje morskie: mająca na celu walkę z piractwem Atalanta w Zatoce Adeńskiej 
(EUNAVFOR Somalia, 283 osób z UE) oraz Sophia w południowej części Morza Śród-
ziemnego (EUNAVFOR MED, 1671 osób z UE) mająca na celu walkę z przemytnikami 
ludzi operującymi z Libii (European Union Institute for Security Studies 2017: s. 20).3

Oprócz tego, UE prowadzi kilka relatywnie niewielkich misji cywilnych. Najwięk-
sza, w którą zaangażowane jest 765 osób będących obywatelami państw UE, to misja 
EULEX w Kosowie. Inne, jeszcze mniejsze z punktu widzenia udziału ludzi i zasobów 
UE, to misje na Ukrainie (EUAM Ukraine), w Gruzji (EUMM Georgia), misja EU-
BAM Rafah, EUPOLCOPPS Terytoria Palestyńskie, misja EUCAP Nestor Somalia, 
misja EUCAP Sahel Niger, misja EUBAM Libya, misja EUCAP Sahel Mali oraz 
ustanowiona w październiku 2017 roku misja EUAM Irak (European Union Institute 
for Security Studies 2017: s. 20, European Union External Action WWW).

W ramach misji UE, w 2017 roku Zjednoczone Królestwo było zaangażowane 
w misje Sophia, Althea oraz w ramach sił morskich UE (EU Naval Force, EUNAVFOR) 
operacji Atalanta. Brytyjski personel był zaangażowany także w misje szkoleniowe UE 
w Somalii i w Mali.

Istotną kwestią z punktu widzenia misji UE organizowanych w ramach WPBiO jest 
ich finansowanie. Zgodnie z TUE, wydatki administracyjne ponoszone przez instytucje 
UE w związku z WPZIB (której WPBiO jest częścią) pokrywane są z budżetu UE (art. 
41.1 TUE). To samo dotyczy wydatków operacyjnych, jednak ,,z wyjątkiem wydatków 
przypadających na operacje mające wpływ na kwestie wojskowe i polityczno-obronne 
oraz przypadków, gdy Rada, stanowiąc jednomyślnie, postanowi inaczej”. W przypad-
kach, w których wydatki nie są pokrywane z budżetu UE, ponoszone są przez państwa 
członkowskie UE zasadniczo według kryterium PKB, chyba że Rada, stanowiąc jedno-
myślnie, postanowi inaczej (art. 41.2 TUE).

Szczegółowe procedury dotyczące zasad finansowania operacji UE mających 
wpływ na kwestie wojskowe lub obronne przyjęła Rada w 2004 roku (Council Deci-

3 Dane o liczbie personelu z państw UE – stan na grudzień 2016. 
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sion 2004/197/CFSP). Decyzja ta była następnie kilkakrotnie zmieniana, a jej ostatnia 
wersja przyjęta została w 2015 roku (Decyzja Rady (WPZiB) 2015/528). Zgodnie 
z nią, ,,środki na płatności przewidziane na pokrycie wspólnych kosztów poniesio-
nych w trakcie przygotowywania operacji lub w ich następstwie, […] są finansowane 
z wkładów uczestniczących państw członkowskich” (art. 24.1). Kryterium podziału 
kosztów jest produkt narodowy brutto danego państwa (art. 24.4). 

Przedstawione postanowienia zawarte w TUE i ww. decyzji Rady oznaczają,  
że (oczywiście przy założeniu, że wszystkie inne okoliczności nie ulegną zmianie) 
wyjście Zjednoczonego Królestwa z UE wiązać się będzie również z ograniczeniem 
możliwości finansowania działań UE w ramach WPZiB, w tym także WPBiO. Budżet 
UE po Brexicie siłą rzeczy będzie mniejszy, a gdy Wielka Brytania znajdzie się poza 
UE, to nie będzie finansować działań podejmowanych w ramach WPBiO. Możliwymi 
rozwiązaniami mającymi pozwolić na to, aby WPBiO UE nie ucierpiała wskutek 
wyjścia Zjednoczonego Królestwa z Unii w wymiarze finansowym, jest np. powięk-
szenie budżetu UE i/lub zwiększenie puli przeznaczonej na realizację WPZiB kosztem 
innych wydatków. Możliwe jest także, że Wielka Brytania będzie chciała angażować 
się w przynajmniej niektóre operacje UE realizowane w ramach WPBiO będąc już 
poza Unią, co zredukowałoby negatywne konsekwencje Brexitu w tej sferze zarówno 
w wymiarze ściśle militarnym (sprzęt i ludzie), jak i finansowym.

Zjednoczone Królestwo jest też aktywne na polu współpracy z państwami UE 
w zakresie ćwiczeń wojskowych – tylko w 2016 roku Brytyjskie wojska brały udział  
w 26 ćwiczeniach (European Union Institute for Security Studies 2017: s. 123–125).

Zjednoczone Królestwo poza UE oznacza także osłabienie innych struktur funkcjo-
nujących w ramach WPBiO UE, jak np. Europejska Agencja Obrony (Decyzja Rady 
(WPZiB) 2015/1835), Komitet Polityczny i Bezpieczeństwa, Komitet Wojskowy.

Otwartą kwestią pozostaje np. przyszłość uczestnictwa Wielkiej Brytanii w Or-
ganizacji ds. Współpracy w zakresie Uzbrojenia (Organisation for Joint Armament 
Cooperation) – utworzonej w 1996 roku przez Francję, Niemcy, Włochy i Zjednoczone 
Królestwo (obecnie należą do niej Belgia i Hiszpania, a Holandia, Turcja, Polska, 
Szwecja, Finlandia, Litwa i Luksemburg uczestniczą w programach tej organizacji nie 
mając statusu państwa członkowskiego) organizacji międzynarodowej mającej na celu 
współpracę przy realizacji programów zbrojeniowych.

Finalizacja realizacji idei grup bojowych UE przypadła na okres, w którym doszło 
do znamiennego wydarzenia, jakim był rozłam w podejściu państw UE do decyzji USA 
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o ataku na Irak wiosną 2003 roku. Wielka Brytania zdecydowanie poparła politykę 
Stanów Zjednoczonych i zdecydowała się stanąć ,,ramię w ramię z USA na dobre i na 
złe” (Terriff 2006: s. 46), podczas gdy m.in. Francja i Niemcy zajęły stanowisko prze-
ciwne (Salmon 2006: s. 68–70). To wydarzenie powoduje, że należy zwrócić uwagę na 
to, jakie jest znaczenie WPBiO w strategii bezpieczeństwa Zjednoczonego Królestwa.

Jak powszechnie wskazuje się w literaturze przedmiotu, dla Wielkiej Brytanii  
od początku rozwoju polityki bezpieczeństwa i obrony UE najważniejszą organizacją za-
pewniającą bezpieczeństwo było NATO, a potencjał UE był postrzegany przede wszyst-
kim jako część ,,wspólnych transatlantyckich przedsięwzięć dla osiągania wspólnych 
celów” (Herolf 2006: s. 40). Wraz z NATO, szczególnie istotnym partnerem w polityce 
bezpieczeństwa Zjednoczonego Królestwa są Stany Zjednoczone, z którymi państwo 
to ma ,,specjalne relacje” (Lindley-French 2006: s. 120–121). Innym bardzo ważnym 
czynnikiem wpływającym na politykę bezpieczeństwa Zjednoczonego Królestwa jest 
suwerenność – ,,idea, że tożsamość Wielkiej Brytanii w zakresie bezpieczeństwa i obrony 
mogłaby być poddana szerszej tożsamości europejskiej jest, dla większości Brytyjczyków, 
klątwą” (Lindley-French 2006: s. 121). Europejska polityka bezpieczeństwa i obrony jest 
postrzegana przez Zjednoczone Królestwo jako ,,ograniczony, chociaż pożyteczny in-
strument dopełniający NATO w zarządzaniu kryzysami” (Lindley-French 2006: s. 124).

W najnowszej Strategii Bezpieczeństwa Narodowego Wielkiej Brytanii z 2015 roku 
stwierdzono wprost, że ,,specjalne relacje” tego państwa z USA ,,pozostają podsta-
wowymi dla bezpieczeństwa narodowego”. Dalej podkreślono, iż sojusz ten jest 
wzmacniany przez NATO oraz partnerstwo ,,pięciorga oczu” czyli ścisłą współpracę 
wywiadowczą Zjednoczonego Królestwa z USA, Kanadą, Australią i Nową Zelandią. 
W następnej kolejności wymieniono relacje z państwami europejskimi, mianowicie 
z Francją i Niemcami jako instrument wzmacniania bezpieczeństwa. Na końcu napisa-
no o ,,bliskich relacjach ze wszystkimi państwami członkowskimi UE i sojusznikami 
na świecie, jak Japonia” (HM Government 2015: s. 14). NATO zostało nazwane 
,,sercem polityki bezpieczeństwa Zjednoczonego Królestwa” (HM Government 2015:  
s. 50). Wymieniono także kilka przedsięwzięć z zakresu współpracy w dziedzinie 
bezpieczeństwa i obrony podejmowanych w ramach tej organizacji. Unia Europejska 
jest wymieniona w dalszej kolejności – po NATO, sojuszu z USA i po współpracy 
dwustronnej z państwami europejskimi. O UE mówi się, że jej zdolności obronne 
,,mogą być komplementarne do NATO” (HM Government 2015: s. 53).W dokumencie 
nie pada nazwa WPZiB czy grupy bojowe UE, a europejska polityka bezpieczeństwa 
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i obrony tylko raz – w kontekście wymienionych kilku misji UE, które uznano za sukces 
WPBiO. Stwierdzono też, że Zjednoczone Królestwo ,,odgrywało w nich wiodącą rolę, 
zapewniając, że działania UE wspierają priorytety Zjednoczonego Królestwa” (HM 
Government 2015: s. 53). Nie ma natomiast mowy o rozwoju WPBiO czy o zaangażo-
waniu w tym przedsięwzięciu Wielkiej Brytanii.

Zjednoczone Królestwo jest państwem relatywnie bardzo aktywnym militarnie 
w świecie. W 2017 roku siły zbrojne tego państwa były zaangażowane w ponad 20 
operacji poza granicami swojego kraju. Najważniejsze operacje wojskowe, w których 
uczestniczył w ubiegłym roku personel Wielkiej Brytanii, przedstawiono w tabeli 2. 
Oprócz wymienionych w tabeli 2, siły zbrojne Zjednoczonego Królestwa w 2017 roku 
brały udział w różnych formach działań m.in. w Pakistanie, Mali, Libii, regionie Bli-
skiego i Środkowego Wschodu. W 80 państwach Wielka Brytania miała swoich attaché 
wojskowych (Ministry of Defence 2017a).

Tabela 2. Najważniejsze operacje zagraniczne sił zbrojnych Zjednoczonego 
Królestwa w 2017 roku

Rodzaj misji Państwo/region
Liczba zaangażowanych żołnierzy/
szczegóły operacji

Zwalczanie ekstre-
mizmu/
agresji państwa 

Irak, Syria
1350 osób zaangażowanych w walkę 
z ISIS

Nigeria
300 osób szkolących siły zbrojne 
Nigerii walczące z organizacją Boko 
Haram

Ukraina 100 osób szkolących siły zbrojne Ukrainy

Misje NATO

Afganistan Ok. 600 osób

Estonia
Ok. 800 osób w ramach misji NATO 
Wzmocniona Wysunięta Obecność

Polska
Ok. 150 osób w ramach misji NATO 
Wzmocniona Wysunięta Obecność

Rumunia
Ok. 150 osób w ramach misji NATO 
wzmocnionej ochrony przestrzeni 
powietrznej

Region Morza Śródziemnego
660 osób w ramach morskiej 
grupy zadaniowej NATO ochraniającej 
obiekty NATO w regionie
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Operacje 
humanitarne/
utrzymania pokoju

Południowy region
Morza Śródziemnego

Ok. 80 osób wspierających operację 
UE zwalczającą nielegalny przemyt 
ludzi

Somalia
Zobowiązanie do rozlokowania do 100 
osób w celu wsparcia misji ONZ i UE 

Sudan Południowy
Ok. 350 osób wspierających misję 
ONZ

Cypr
Ok. 250 osób wspierających misję 
ONZ

Karaiby

160 osób zwalczających przemyt 
narkotyków, świadczących pomoc 
humanitarną i wspierających terytoria 
zamorskie Wielkiej Brytanii

Źródło: Ministry of Defence 2017c: s. 8. 

Zjednoczone Królestwo jest także bardzo ważnym państwem pod względem 
produkcji sprzętu wojskowego. Wśród największych firm zbrojeniowych na świecie 
(pod względem wartości sprzedaży) kilka istotnych podmiotów to przedsiębiorstwa 
brytyjskie (tabela 3).

Tabela 3. Największe brytyjskie firmy zbrojeniowe (dane za rok 2016) 

Miejsce w świecie 
(pod względem 

wartości sprzedaży 
uzbrojenia)

Nazwa

Wartość
sprzedaży 
uzbrojenia
(mln USD)

Całkowita
wartość

sprzedaży
(mln USD)

Całkowite
zatrudnienie

4 BAE Systems 22 790 24 008 83 000

16 Rolls-Royce 4450 18 601 49 900

28
Babcock International 

Group
2950 6136 35 000

57 Cobham 1550 2623 10 690
58 Serco 1500 4713 47 000
68 GKN 1210 11 906 58 000
80 Meggitt 940 2688 11 210

97 Ultra Electronics 720 1061 4000

Źródło: Stockholm International Peace Research Institute, https://www.sipri.org/databases/
armsindustry.
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Według danych Ministerstwa Obrony Zjednoczonego Królestwa, w latach 2007–
2016 państwo to było drugim (po USA) największym eksporterem sprzętu i usług 
wojskowych na świecie, a wartość jej sprzedaży osiągnęła 120 mld USD (Ministry  
of Defence 2017c: s. 14). Dane dotyczące eksportu świadczą o konkurencyjności 
przemysłu – w tym przypadku zbrojeniowego – Wielkiej Brytanii, tzn. o jego wysokiej 
jakości, nowoczesności i wysokim zaawansowaniu technologicznym.

Podsumowanie i wnioski
Wyjście Zjednoczonego Królestwa z Unii Europejskiej nie zmieni sytuacji geopo-

litycznej w Europie i na obszarze traktatowym NATO, czyli w regionie Północnego 
Atlantyku. Nie będzie bezpośrednio oznaczać pojawienia się nowych zagrożeń ani 
nie będzie stanowić rozwiązania problemów, wyzwań czy zagrożeń już istniejących. 
Biorąc pod uwagę fakt, że Wielka Brytania jest, obok Francji, największą potęgą 
militarną w UE, Brexit bez wątpienia osłabi unijny potencjał militarny. Nie trzymając 
się sztywno jednego podejścia do przedsięwzięć integracyjnych w Unii, ale zajmując 
pragmatyczne, uwzględniające każdorazowo interesy narodowe stanowisko wobec 
konkretnych projektów, od końca lat 90. XX wieku Zjednoczone Królestwo przez 
kilka lat było, wraz z Francją, głównym promotorem rozwoju polityki bezpieczeństwa 
i obrony UE. Brexit negatywnie wpłynie także na potencjał polityczny i gospodarczy 
Unii (Zjednoczone Królestwo jest drugą, po RFN, gospodarką w UE), co bezpośred-
nio wpływa na zdolności militarne danego podmiotu. Francja, która po opuszczeniu 
UE przez Wielką Brytanię będzie zdecydowanie największą potęgą militarną w Unii 
Europejskiej i która jest głównym promotorem rozwoju tożsamości UE w zakresie 
bezpieczeństwa i obrony, zapewne będzie dążyła do zacieśnienia współpracy także 
w tej dziedzinie z Niemcami. Pytanie, czy państwo niemieckie będzie chciało wy-
pełnić swoistą ,,lukę” po Zjednoczonym Królestwie w rozwoju WPBiO? Biorąc pod 
uwagę potencjał gospodarczy i technologiczny, Niemcy na pewno byłyby w stanie 
to zrobić. Decydująca będzie wola polityczna. Gdyby zdecydowały się na to, aby 
mocniej zaangażować się w rozwój WPBiO UE, oznaczałoby to jeszcze większy 
wzrost znaczenia Niemiec, tym razem także w sferze wojskowej (szerzej: Longhurst 
2004, Crawford 2007, Miskimmon 2007, Deahnhardt 2011, Würzer 2013, Helwig 
2016). Jeśli Francja nie znalazłaby odpowiedniego partnera do rozwoju WPBiO UE, 
skutkiem może być jeszcze większe przesunięcie ciężaru zapewnienia bezpieczeń-
stwa w Europie na NATO. 
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Zjednoczone Królestwo zapewne jeszcze bardziej skoncentruje się na rozwijaniu 
,,specjalnych relacji” ze Stanami Zjednoczonymi (szerzej: Hollowell 2001, Riddell 
2003, Dumbrell 2006, Arnold 2014), współpracy w ramach NATO oraz na samo-
dzielnych działaniach na rzecz wzmocnienia bezpieczeństwa. W jaki sposób wyjście 
Wielkiej Brytanii z UE wpłynie na stosunki tego państwa z USA? Dla administracji 
amerykańskiej Zjednoczone Królestwo było ważnym partnerem także ze względu na 
to, że było członkiem UE. Po opuszczeniu tej organizacji USA mogą uznać, że należy 
zacieśnić współpracę z innymi znaczącymi politycznie i militarnie państwami UE,  
co może osłabić relacje ze Wielką Brytanią. Pod tym względem więc Zjednoczone 
Królestwo może potencjalnie stracić, a sposobem na to, aby te straty były jak naj-
mniejsze, może być dążenie do jak najbliższego i autentycznego zaangażowania we 
współpracę z UE w zakresie polityki bezpieczeństwa i obrony. 

Zjednoczone Królestwo to państwo, które korzystało z największej liczby wyłą-
czeń spod acquis communautaire UE, było z nią najluźniej związane i które ciągle 
podkreślało, że najważniejszą organizacją obronną jest NATO, a rolę WPBiO UE 
widziało jako uzupełniającą dla Sojuszu Północnoatlantyckiego. Zatem teoretycznie 
Brexit oznaczać będzie większą spójność UE. Może to być czynnikiem ułatwiają-
cym rozwój WPBiO UE pod warunkiem jednak, że pozostałe państwa będą mieć 
taką wolę – decyzja Rady UE z 11 grudnia 2017 roku o ustanowieniu stałej współ-
pracy strukturalnej, w której uczestniczy 25 państw UE (Decyzja Rady (WPZiB) 
2017/2315), może być tego sygnałem – a wyraźnie mniejszy potencjał militarny nie 
okaże się przeszkodą. 

Należy zaznaczyć, że nawet gdy Zjednoczone Królestwo znajdzie się poza UE, 
konieczne będzie wypracowanie jakiejś formy współpracy pomiędzy tymi dwoma 
stronami także w sferze bezpieczeństwa i obrony. Obaj partnerzy mają interes w tym, 
aby współpracować w takich obszarach polityki bezpieczeństwa jak np. realizacja misji 
cywilnych i wojskowych na świecie, walka z terroryzmem, cyberbezpieczeństwo, 
zwalczanie przestępczości transgranicznej, współpraca przemysłów obronnych. Forma 
prawna i charakter tej współpracy oczywiście będą mieć wpływ na politykę bezpie-
czeństwa i obrony Unii. Przyszła współpraca UE – Wielka Brytania będzie słabiej 
zinstytucjonalizowana niż dotychczas – nie będzie bowiem tych ram prawnych UE, 
które dotychczas służyły za podstawę współpracy. 

Brexit oznaczać będzie, że Zjednoczone Królestwo utraci wpływ na funkcjono-
wanie WPBiO UE, tzn. na podejmowane w jej ramach decyzje. Dla obu stron ko-
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nieczne będzie wypracowanie jednak skutecznego mechanizmu formalnej współpracy  
na etapie planowania działań – jeśli tak się nie stanie i Wielka Brytania nie będzie mieć 
na to żadnego wpływu, to może nie chcieć się angażować w takie działania. Możliwe 
sposoby uregulowania przyszłych relacji UE – Zjednoczone Królestwo dotyczących 
bezpieczeństwa i obrony to obecne ramy prawne i instytucjonalne WPBiO UE albo 
umowa przyjęta w trybie art. 218 TFUE. Inna możliwość to oczywiście współpraca 
poprzez NATO.

Wypracowanie nowych podstaw prawnych oraz zastosowanie ich w praktyce 
będzie wymagało czasu. Globalna strategia UE w zakresie polityki zagranicznej i bez-
pieczeństwa z 2016 (Europejska Służba Działań Zewnętrznych 2016) nie uwzględnia 
jeszcze wyjścia Zjednoczonego Królestwa z Unii. 12 września 2017 roku rząd Wielkiej 
Brytanii przedstawił dokument zawierający wizję tego państwa w zakresie przyszłych 
relacji z UE w dziedzinie polityki zagranicznej, bezpieczeństwa, obrony i rozwoju. Jed-
nak zdecydowanie większa część tego dokumentu to opis przeszłości i stanu obecnego, 
a nie tego, jak zdaniem rządu brytyjskiego powinny wyglądać relacje UE – Zjednoczo-
ne Królestwo w przyszłości, po Brexicie. Stwierdzono w nim m.in., że Wielka Brytania 
po wyjściu z UE pozostanie zaangażowanym partnerem i sojusznikiem Unii nie tylko 
ze względu na wspólne zagrożenia czy interesy, ale ze względu na wspólne wartości. 
Zadeklarowano także m.in. wolę użycia potencjału wojskowego Zjednoczonego Kró-
lestwa w misjach wojskowych UE podejmowanych w ramach WPBiO oraz w zakresie 
rozwoju przemysłu obronnego obu stron. Rząd brytyjski chciałby też, aby przyszłe 
partnerstwo Unii ze Zjednoczonym Królestwem było ,,głębsze niż z jakimkolwiek 
innym państwem trzecim” (HM Government 2017: s. 18).
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Streszczenie
Ostatni światowy kryzys gospodarczy pokazał z jednej strony niekonsekwencje w realizacji polityki mikro-
ostrożnościowej przez instytucje kredytowe i firmy inwestycyjne w UE i poza UE, a z drugiej strony brak 
regulacji w zakresie polityki makroostrożnościowej. Dopiero w 2013 roku podjęto decyzje w tej sprawie 
w pakiecie Capital Requirements Directive IV i Capital Requirement Regulation. W artykule weryfikuje 
się hipotezę badawczą głoszącą, że zapobieganie wystąpienia kryzysu finansowego zależy od właściwej 
konstrukcji i konsekwentnej realizacji w praktyce w ramach instytucjonalnego zarządzania ryzykiem sys-
temowym w UE polityki mikroostrożnościowej i makroostrożnościowej. Weryfikacja tej hipotezy została 
przeprowadzona za pomocą metod analizy statystycznej danych wtórnych, publikowanych przez Komisję 
Europejską i za pomocą analizy wymogów ostrożnościowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyj-
nych, zawartych w dyrektywach unijnych. Hipoteza badawcza została zweryfikowana pozytywnie.

Słowa kluczowe: kryzys finansowy, polityka mikroostrożnościowa, polityka makroostrożnościowa, 
instytucjonalizacja zarządzania ryzykiem systemowym

Preventing the financial crisis according to the recommendations of the European 
Union bodies
Abstract
The latest global economic crisis showed inconsistencies in the implementation of micro-prudential policy  
by credit institutions and investment firms in the EU and outside it on the one hand, and on the other hand  
the lack of regulation in the field of macro-prudential policy. It was only in 2013 that decisions were made  
in the Capital Requirements Directive IV and Capital Requirement Regulation package. In the article we ve-
rify the research hypothesis that the prevention of the financial crisis depends on the proper construction and 
consistent implementation in practice of micro-prudential and macro-prudential policy as a part of institutional 
systemic risk management in the European Union. The verification of this hypothesis was carried out using me-
thods of statistical analysis of secondary data, published by the European Commission and through the analysis  
of prudential requirements for credit institutions and investment firms included in the EU directives. The research 
hypothesis was confirmed. 
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Według Europejskiego Banku Centralnego (ECB) stabilność finansowa oznacza 
warunek, w którym system finansowy jest zdolny do sprostania wstrząsom i do poradze-
nia sobie z nierównowagami rynkowymi ograniczając prawdopodobieństwo zakłóceń 
pośrednictwa finansowego, co mogłoby poważnie zakłócić alokację oszczędności  
na rzecz dochodowych możliwości inwestycyjnych (ECB 2005). Stabilność finansowa 
jest jednak często transponowana w niestabilność finansów na skutek pojawienia się 
kryzysu finansowego. To jednak nie kończy niekorzystnych zjawisk ekonomicznych, 
bowiem niestabilność finansowa rodzi różnego rodzaju nierównowagi makroeko-
nomiczne, i kryzys finansowy przekształca się w kryzys gospodarczy. Wyjaśnienia 
mechanizmów powstania, przebiegu i skutków kryzysów finansowych można znaleźć 
w literaturze światowej (na te tematy wypowiadali się m.in. Mishkin 1991, Minsky 
1992, Kindleberger 2000, Reinhardt et al. 2016). W tych publikacjach analizowane 
były kryzysy finansowe w krajach z emerging market, jak i w krajach rozwiniętych 
(Reinhardt et al. 2016: s. 574-580)

Jednakże różni autorzy, szczególnie ci wymienieni powyżej, w bardzo różny 
sposób tłumaczą istotę kryzysu finansowego. Dlatego też pierwszym celem niniej-
szego artykułu będzie próba wyjaśnienia istoty kryzysu finansowego w warunkach 
globalizacji współczesnej gospodarki. Celem drugim będzie budowa modelu funkcjo-
nalnego transformacji kryzysu finansowego w kryzys gospodarczy, czyli transformacji 
kryzysu finansowego występującego w sferze regulacji, w kryzys gospodarczy 
należący do sfery realnej gospodarki. Hipoteza naukowa tego opracowania brzmi: 
zapobieganie wystąpienia kryzysu finansowego zależy od właściwej konstrukcji 
i konsekwentnej realizacji polityki mikroostrożnościowej w praktyce oraz polityki 
makroostrożnościowej w ramach instytucjonalizacji zarządzania ryzykiem syste-
mowym w Unii Europejskiej (UE). Hipoteza badawcza będzie poddana weryfikacji 
poprzez analizę konstruowania polityki makroostrożnościowej przez organy UE,  
po wystąpieniu ostatniego kryzysu gospodarczego lat 2008–2011, na podstawie 
czterech opublikowanych przez organy UE dokumentów, a zwłaszcza dyrektyw 
i rozporządzeń. Ponadto w artykule zastosowano analizę statystyczną, potrzebną  
do weryfikacji hipotezy badawczej, opartej na danych statystycznych Komisji Euro-
pejskiej (dane wtórne).
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Opracowanie ujęto w następujące części:
 ▪ przebieg światowego kryzysu gospodarczego w latach 2008–2011; 
 ▪ konstrukcja funkcjonalnego modelu transformacji kryzysu finansowego w kry-

zys gospodarczy;
 ▪ polityka mikroostrożnościowa i jej realizacja w praktyce krajów Unii Europejskiej;
 ▪ konstrukcja polityki makroostrożnosciowej;
 ▪ konkluzje.

Przebieg światowego kryzysu gospodarczego 2008–2011
Jak przebiegał ostatni kryzys finansowy? Zaczął się w Stanach Zjednoczonych 

Ameryki Północnej (USA). Od początku 2006 roku w USA wyraźnie wyhamowuje 
wieloletni trend wzrostowy cen nieruchomości. Jednocześnie coraz większa liczba 
kredytobiorców ma trudności ze spłatą zadłużenia hipotecznego. Banki zaczynają 
przejmować nieruchomości od niewypłacalnych dłużników i wystawiają je na sprze-
daż, generując dodatkową podaż i to po cenach relatywnie niższych, gdyż sprzedaż 
jest wymuszona. Wywołuje to dalsze załamania na rynku i do końca 2006 roku spadki 
cen nieruchomości w niektórych rejonach USA sięgają aż 30 proc., żeby rozpocząć 
systematyczny dalszy spadek, aż do roku 2009 (Cohen et al. 2012: s. 341–367, United 
States Census Bureau 2010).

W sierpniu 2007 roku w instytucjach działających na rynku kredytów hipotecznych 
w USA i Japonii pojawiają się pierwsze problemy z płynnością finansową. Sygnały 
ostrzegawcze i pierwsze symptomy kryzysu zdają się jeszcze nie docierać do inwe-
storów giełdowych. 9 października 2007 roku indeks Dow Jones Industrial Average 
(DJIA) ustanawia historyczne maksimum na poziomie 14 164 pkt., a nieco ponad rok 
później, 20 listopada 2008 roku osiąga lokalne minimum 7552 pkt., czyli spada blisko 
o połowę (Dow Jones 2011: s. 2).

Kolejne najbardziej charakterystyczne wydarzenia kryzysu finansowego (Szyszka 
2009: 5–30):

a. luty 2008 rok – nacjonalizacja brytyjskiego upadającego banku Northen Rock,
b. marzec 2008 roku – JP Morgan Chale kupuje upadającego Bear Stearns,
c. początek września 2008 roku – dwie największe instytucje rynku hipotecznego 

(Fannie Mae, Freddie Mac), które zainwestowały blisko 5 bln USD w instru-
menty oparte na rynku nieruchomości, zostają znacjonalizowane przez rząd 
federalny,
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d. wrzesień 2008 roku – AIG dokapitalizowane zostaje przez państwo kwotą 85 
mld USD,

e. wrzesień 2008 roku – punkt kulminacyjny kryzysu – upada Lehman Brothers, 
bank o 158-letniej tradycji. Chociaż był amerykańskim bankiem, to w dużej 
części obsługiwał podmioty zagraniczne, szczególnie banki azjatyckie i euro-
pejskie.

Później upadały kolejne banki, jak np. Merrill Lynch. Część banków była ratowa-
na przez rządy i banki centralne. Z kolei w wyniku kryzysu finansowego zadłużenie 
trzech największych banków islandzkich dziewięciokrotnie przekroczyło PKB całej 
Islandii.

Analitycy na całym świecie, rozpatrując wybuch i przebieg kryzysu, zwracali 
uwagę na to, że rząd amerykański i FED w pierwszej kolejności chciały ograniczyć 
kryzys tylko do sektora finansowego i tylko na terenie USA. Ten zabieg nie udał się 
jednak, bowiem kryzys rozlał się na sferę realną USA, a potem na sferę finansową 
i realną całego świata (Szyszka 2009: s. 5–30). Była to I faza kryzysu finansowego 
(2007–2009), który przerodził się w światowy kryzys gospodarczy.

W 2010 roku nastąpiła II faza kryzysu finansowego, tym razem w Europie, szcze-
gólnie w Grecji, gdzie okazało się, że dług publiczny tego kraju przekroczył 300 mld 
euro i stanowił ponad 120 proc. PKB tego kraju. Oprocentowanie 10-letnich obligacji 
greckich sięgnęło poziomu 24 proc., co oznaczało pojawienie się II fazy kryzysu finan-
sowego zwanej fazą kryzysu państwowego długu publicznego. Mimo że był to typowy 
kryzys finansowy, rozprzestrzenił się on na wszystkie 28 krajów Unii Europejskiej 
i rykoszetem przez Ocean Atlantycki powrócił do USA. Oczywiście ta II faza kryzysu 
finansowego 2010–2012 wpłynęła na sferę realną gospodarki światowej, podobnie jak 
w przypadku I fazy kryzysu finansowego. 

Przyczyny wybuchu kryzysu finansowego zwykle wyjaśnia się za pomocą modelu 
triady Frederica Mishkina:

a. I faza – asymetria informacji,
b. II faza – negatywna selekcja,
c. III faza – moral hazard [pokusa nadużycia] (Mishkin 1991).
Zdaniem autorów, to co się stało na rynku kredytów hipotecznych w USA z kredy-

tami subprime, w pełni odpowiada modelowi triady F. Mishkina. 
Narodowy Bank Polski w swoim opracowaniu Polska wobec światowego kryzysu 

gospodarczego wymienia trzy grupy przyczyn kryzysu finansowego:
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a. makroekonomiczne:
• narastające globalne nierównowagi,
• długotrwałe niskie realne stopy procentowe,
• oderwane od fundamentów ceny aktywów;

b. mikroekonomiczne (funkcjonowanie systemu finansowego):
• wadliwa struktura bodźców (indywidualnych i instytucjonalnych),
• słabości metod pomiaru, wyceny i zarządzania ryzykiem,
• szwankujący nadzór właścicielski,
• luki w systemie regulacyjnym (regulacje mikro i makroostrożnościowe);

c. interakcje i współwystępowanie niekorzystnych zjawisk jako ważna grupa 
przyczyn wybuchu światowego kryzysu gospodarczego (NBP 2009).

Natomiast przyczyny II fazy kryzysu finansowego w Europie, jako kryzysu długu 
publicznego w Grecji, Hiszpanii, Włoszech, Portugalii, Irlandii, Belgii, mają różnora-
kie podłoże. 

Na przykład, w Irlandii banki posiadały zbyt dużo „toksycznych” aktywów amery-
kańskich banków, i irlandzki rząd nie chcąc dopuścić do ich bankructwa i załamania się 
całego systemu bankowego „ratował” sektor bankowy pieniędzmi z budżetu państwa. 
To musiało doprowadzić do kryzysu długu publicznego w Irlandii. Natomiast w Grecji 
nastąpiło rozluźnienie dyscypliny budżetowej i „rozpasana” konsumpcja sektora pu-
blicznego, co musiało doprowadzić do kryzysu długu publicznego (Noga, Noga 2013: 
s. 107–123).

Konstrukcja funkcjonalnego modelu transformacji 
kryzysu finansowego w kryzys gospodarczy

Opisany przebieg ostatniego światowego kryzysu gospodarczego wyraźnie dzieli 
się na dwie fazy:

I Faza – początek kryzysu ma związek z udzielaniem kredytów subprime w USA, 
które w 2008 roku doprowadziły do wywołania kryzysu bankowego i kryzy-
su gospodarczego, początkowo w Stanach Zjednoczonych, a potem na całym 
świecie (patrz rys. 1).

II Faza – w 2010 roku rozpoczyna się kryzys długu publicznego w Grecji i „rozlewa” 
się później na cały świat, w tym również pojawia się w USA (patrz rys. 2).
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Rys. 1. Model funkcjonalny transformacji kryzysu finansowego w kryzys 
gospodarczy – I Faza

 
Źródło: opracowanie własne

Rys. 2. Model funkcjonalny transformacji kryzysu finansowego w kryzys 
gospodarczy – II Faza
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wynika z braku informacji o toksycznych aktywach 

w bankach

Banki przestają kredytować przedsiębiorstwa 

Spadek PKB, produkcji i inwestycji oraz wzrost bezrobocia

Rozpoczyna się kryzys gospodarczy

Banki kupują obligacje rządowe

Obligacje rządu Grecji stają się obligacjami „śmieciowymi”, 
co wywołuje kryzys finansowy w Grecji

Sektory bankowe Grecji, a później całej UE tracą płynność
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Źródło: opracowanie własne

Zarówno pierwszy, jak i drugi model pokazują jak dochodzi do kryzysu sfery realnej 
(patrz rys.1 i rys. 2). W pierwszej fazie ostatniego kryzysu gospodarczego na świecie 
(2008–2011) to kredyty suprime w USA rozpoczęły łańcuch następujących po sobie 
negatywnych zjawisk w gospodarce amerykańskiej, a potem na całym świecie. Były 
to typowe związki przyczynowo-skutkowe, w literaturze określane jako związki kau-
zalne, dające się przedstawić za pomocą modeli funkcjonalnych, co uczynili autorzy, 
konstruując rysunki 1 i 2. Należy zwrócić uwagę, że druga faza światowego kryzysu 
gospodarczego rozpoczęła się w 2011 roku od utraty zaufania do greckich obligacji, 
czyli rządowych papierów wartościowych, uważanych na rynkach kapitałowych  
za aktywa małego ryzyka ekonomicznego. W praktyce w 2011 roku w Grecji obligacje 
tego rządu były największym ryzykiem na rynku kapitałowym.

Polityka makroostrożnościowa i jej realizacja w praktyce 
krajów członkowskich Unii Europejskiej

Zdarzenia gospodarcze nie były i nie będą zdarzeniami pewnymi, czyli związkami 
przyczynowo-skutkowymi o charakterze deterministycznym, tylko o charakterze sto-
chastycznym. Dlatego też wszelkie decyzje ekonomiczne w mikroskali i w makroskali 
są obarczone ryzykiem gospodarczym, które należy mierzyć i minimalizować, bowiem 
ryzyka całkowicie wyeliminować się nie da. W tym miejscu należy przypomnieć  
że ryzyko gospodarcze wchodzi w interakcje z politycznym, i wtedy wszelkie decyzje 

Płynność tracą banki poza UE

Rynek międzybankowy na całym świecie zostaje 
zablokowany – brak operacji

Banki nie udzielają kredytów firmom

Spadają wszystkie wielkości makroekonomiczne – 
rozpoczyna się kryzys gospodarczy
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gospodarcze obarczone są łącznym ryzykiem gospodarczym i politycznym, nazywa-
nym w literaturze przedmiotu ryzykiem systemowym. To zjawisko jest dla procesów 
gospodarczych bardzo niekorzystne, bowiem gospodarka narodowa może mieć bardzo 
mocne fundamenty makroekonomiczne, ale rosnące ryzyko polityczne powiększy ry-
zyko systemowe, i np. inwestorzy przestaną inwestować w danym kraju. Bardzo często 
zapominają o tym politycy i to rodzi negatywne skutki w gospodarce narodowej. 

K. Aleksander, R. Dhumale i J. Eatwell następująco zdefiniowali ryzyko systemowe: 
„Ryzyko systemowe stanowi koszt zewnętrzny dla społeczeństwa, związany z błędną 
wyceną ryzyka działalności przez instytucje państwowe. Błędne wyceny ryzyka przez 
rynki finansowe prowadzą do zaniżenia jego skali, co sprzyja nadmiernej ekspozycji” 
(Alexander et al. 2006: s. 24).

Ostatni światowy kryzys gospodarczy pokazał, że prowadzona polityka mikro-
ostrożnościowa nie tylko nie zapobiegła wystąpieniu kryzysu finansowego, a później 
kryzysu gospodarczego, ale również nie potrafiła wyprowadzić z kryzysu nawet tak 
silnych gospodarek narodowych jak USA, Wielka Brytania, Irlandia czy Francja. 
W związku z tym zaczęto poszukiwać nowych rozwiązań, instrumentów, polityk, 
zapobiegających takim kryzysom oraz wyprowadzaniu gospodarki narodowej z tego 
kryzysu.

Działania przywódców UE w związku z kryzysem długu publicznego w Grecji 
pokazują jak z kryzysu na poziomie 360 mld euro powstał kryzys długu publicznego 
w Europie przekraczający już 2 bln euro, i końca tego kryzysu nie widać. 

Wpływ systemu finansowego na sferę realną przedstawiony przez nas powyżej, 
wymaga komentarza:

Po pierwsze, ponieważ w gospodarce rynkowej, która rozwija się cyklicznie,  
nie uda się całkowicie zapobiec wystąpieniu kryzysu finansowego, należy uczynić 
wszystko, aby:

a. odpowiednio szybko przewidzieć wystąpienie kryzysu finansowego,
b. użyć takich narzędzi, które do minimum zmniejszą amplitudę wahań podstawo-

wych wielkości makroekonomicznych,
c. szybko usuwać skutki kryzysu finansowego, który, jak wykazały badania eko-

nomistów na całym świecie, wpływa na uruchomienie kryzysu sfery realnej 
gospodarki.

Po drugie, dotychczasowe działania państwa poprzez zestaw instrumentów polityki 
fiskalnej i monetarnej (w określonej mierze stanowiące politykę mikroostrożnościową), 
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wpływały na zachowania ekonomiczne podmiotów gospodarczych. Jednakże, taka 
polityka mikroostrożnościowa była niekonsekwentnie stosowana ze względu na brak 
jednego, odpowiedzialnego organu koordynującego ład rynkowy, niedopuszczający  
do wystąpienia kryzysu finansowego. 

Po trzecie, brak było właściwego monitorowania wszystkich procesów gospo-
darczych, bowiem niedostatki paradygmatu ekonomii głównego nurtu nie pozwalały 
precyzyjnie opisać rzeczywistości gospodarczej, co nie pozwalało na wyciągnięcie 
trafnych prognostycznych wniosków.

Po czwarte, naszym zdaniem, przebieg cyklu koniunkturalnego powinno się 
współcześnie obserwować, jako odchylenia rzeczywistego PKB od potencjalnego PKB 
(Noga 2009). 

Reasumując powyższe rozważania o zapobieganiu wystąpienia kryzysu finansowe-
go, Komisja Europejska uznała za stosowne wprowadzić w życie nowe reguły polityki 
makroostrożnościowej i stworzenie unii bankowej jako strategii przeciwdziałania 
zjawiskom kryzysowym.

Konstrukcja polityki makroostrożnościowej
Celem polityki makroostrożnościowej powinna być stabilność finansowa. Przypo-

mnijmy, że NBP definiuje stabilność finansową jako stan, w którym system finansowy 
pełni swoje funkcje w sposób ciągły i efektywny, nawet w przypadku wystąpienia nie-
oczekiwanych i niekorzystnych zaburzeń o znacznej skali. W tym miejscu należy mocno 
podkreślić, że polityka makroostrożnościowa musi nie tylko wzmacniać odporność na 
szoki, ale zapobiegać narastaniu nierównowag i ryzyk systemowych w gospodarce. Jest 
to niezwykle ważne, gdyż np. według keynesistów osiągnięcie równowagi na rynku 
pracy jest w zasadzie niemożliwe, wskutek wielu czynników obiektywnych, subiektyw-
nych, historycznych, psychologicznych itp. Dotychczasowa koncepcja prowadzenia 
polityki monetarnej przez banki centralne, dążąca do równowagi między popytem 
na pieniądz i podażą pieniądza oraz walki z inflacją, zawsze zmierzała do likwidacji 
luki popytowej, luki bezrobocia, luki w bilansie płatniczym itp. (Raczkowski et al. 
2016: s. 47–63).

W literaturze przedmiotu politykę makroostrożnościową można określić poprzez 
następujące wymiary:

a. cel – ograniczanie i przeciwdziałanie ryzyku systemowemu, a przez to przyczy-
nianie się do stabilności finansowej;
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b. zakres obejmujący cały system finansowy;
c. instrumenty stanowiące w większości dotychczasowe instrumenty mikro-

ostrożnościowe wykorzystane z perspektywy systemowej (Szpunar 2012).
Spróbujmy krótko ująć cele polityki makroostrożnościowej:
a. Ograniczenie ryzyka systemowego w całości jest niemożliwe, w związku 

z tym należy ograniczyć tę część ryzyka systemowego, która ma swe źródło 
w zawodności mechanizmu rynkowego. Chodzi o ograniczanie i eliminowanie 
negatywnych efektów zewnętrznych np. wyeliminowanie renty z tytułu podej-
mowanego przez instytucje finansowe ryzyka systemowego na koszt klientów 
oraz zmniejszenie podatności systemu na upadek poszczególnych podmiotów 
(Bańbuła 2013).

b. Zawodność rynku daje mandat dla ustanowienia nadzoru makroostrożno-
ściowego, który koordynowałby regulacje ograniczające i eliminujące skalę 
negatywnych efektów zewnętrznych.

c. Kolejnym celem tej polityki powinno być ograniczenie podatności systemu  
na błędy wyceny ryzyka. Nie można np. rezygnować z modeli ilościowych na 
rzecz heurystycznych, bądź też ograniczać się do wąskiej klasy modeli. Bank 
for International Settlements (BIS – Bank Rozrachunków Międzynarodowych 
w Bazylei, założony w 1930 roku jako zrzeszenie banków centralnych na świe-
cie, ustalający rekomendacje dla wymogów kapitałowych sektora bankowego, 
poziomu rezerw, zasad wymiany walutowej itp.) optuje, aby harmonizować 
metody i modele wyceny ryzyka. Jednakże nie ma tutaj idealnego rozwiąza-
nia, i Międzynarodowy Fundusz Walutowy (IMF) bądź Financial Stability 
Board (FSB) jako europejski nadzór makroostrożnościowy, powinny wydawać  
zalecenia w zakresie stosowania metod i modeli wyceny ryzyka. W tym miejscu 
chcielibyśmy wyraźnie podkreślić, że problem ten był w pierwszej kolejności 
rozpatrywany przez G–20. Międzynarodowy kryzys finansowy lat 2007–2008 
ujawnił wiele strukturalnych wad światowego systemu finansowego i narodo-
wych systemów finansowych. Dlatego też na szczycie w 2008 roku w Petersburgu 
G–20 postanowiono dokonać reformy międzynarodowej architektury finansowej 
[MAF]. Mianowicie postanowiono przekształcić dotychczasowy organ G–20 
Forum Stabilności Finansowej w Radę Stabilności Finansowej G–20 [Financial 
Stability Board G–20] z nowymi zadaniami. FSB G–20 utworzono w kwietniu 
2009 roku i wyznaczono jej następujące fundamentalne zadania:
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• określanie i monitorowanie wymogów kapitałowych dla banków adekwat-
nych do aktualnej sytuacji ekonomicznej w kraju, regionie i na świecie,

• powołanie instytucji systemowo ważnych dla systemu finansowego,
• określenie ram działania, kontroli i monitorowania bankowości równole-

głej, czyli shadow banking,
• reformę międzynarodowych standardów rachunkowości,
• określenie zasad funkcjonowania agencji ratingowych i uwarunkowania 

powoływania nowych agencji ratingowych,
• stosowania praktyk kompensacyjnych instytucji finansowych,
• określenia regulacji i monitorowania pozagiełdowych instrumentów pochod-

nych [tzw. over-the-counter lub OTC]. Rekomendacje i zalecenia FSB G–20 
zostały uwzględnione w działalności europejskich instytucji zajmujących 
się stabilnością finansową i co najważniejsze, wszystkie te rekomendacje 
uwzględniono w opracowywanej ustawie o powołaniu w Polsce Rady ds. 
Ryzyka Systemowego. Reformy MAF w Polsce i na świecie w aspekcie insty-
tucjonalnym są opóźnione w stosunku do zaleceń FSB G–20. Natomiast strona 
regulacyjna jest realizowana zgodnie z rekomendacjami FSB G–20, chociażby 
w zakresie monitowania wymogów kapitałowych i tzw. stres-testów banków.

d. Następnym celem polityki makroostrożnościowej powinno być przeciwdzia-
łanie powstawaniu nierównowag finansowych w gospodarce, które potem 
przeradzają się w nierównowagi gospodarki realnej. 

e. Dotychczasowa wycena ryzyka w bankach centralnych oparta jest najczęściej 
na modelach typu DSGE, czyli dynamicznych, stochastycznych modelach rów-
nowagi ogólnej. Modele DSGE oparte są na hipotezie racjonalnych oczekiwań:
• gospodarstw domowych,
• sektora firm,
• sektora publicznego (który w modelu reprezentuje władze monetarne) 

(Noga 2012: s. 156).
Jak widać, nie ma tutaj sektora finansowego, a byłoby wskazane, aby objąć mo-

delami DSGE właśnie sektor finansowy. Ponadto w literaturze przedmiotu uważa się,  
że ludzie nie zachowują się zgodnie z teorią racjonalnych oczekiwań, lecz zachowa-
nia ludzi są adaptacyjne. Stąd dobrze by było, aby modele DSGE brały pod uwagę 
zachowania adaptacyjne, a nie racjonalne (Bańbuła 2013). Uwzględnienie tych zmian 
w DSGE byłoby zdecydowanie lepsze dla trafnej wyceny ryzyka systemowego. 
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f. Unikanie błędów wyceny ryzyka systemowego może nastąpić poprzez stoso-
wanie nie tylko modeli DSGE, ale jeszcze:
• modeli ograniczonej racjonalności,
• modeli opartych na niedoskonałej wiedzy,
• modeli sieci powiązań instytucji finansowych,
• modeli podejmowania decyzji w warunkach ryzyka i przede wszystkim 

niepewności.
Polityka monetarna (pieniężna) ma wyraźnie określony cel strategiczny  

(finalny), jakim jest stabilizacja cen, czyli ochrona siły nabywczej pieniądza kra-
jowego i walka z inflacją. Jednakże polityka pieniężna może być prowadzona za 
pomocą różnych strategii: np. bezpośredniego celu inflacyjnego (BCI), strategii 
dyskrecjonalnej (czyli bez celu inflacyjnego i bez ogłoszonych reguł prowadzenia 
polityki pieniężnej) i różnych strategii pośrednich między nimi. Implementacja 
pełnej strategii BCI powoduje, że polityka pieniężna musi zmierzać do likwidacji 
luki popytowej i luki bezrobocia. Oznacza to eliminowanie nierównowag makro-
ekonomicznych, co jest zbieżne z polityką makroostrożnościową. Gdy nie było 
jasno określonego organu nadzoru makroostrożnościowego, polityka monetarna 
(pieniężna) nie musiała być zbieżna z polityką makroostrożnościową. Obecnie, 
gdy działa Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego i działać będą narodowe 
Rady ds. Ryzyka Systemowego, polityka pieniężna powinna być komplementarna 
względem polityki makroostrożnościowej. Pozwoli to na właściwe realizowanie 
celów polityki makroostrożnościowej.

Drugim projektem Komisji Europejskiej, który miałby przeciwdziałać kryzysom 
finansowym i gospodarczym, jest utworzenie unii bankowej, początkowo ograniczone 
do krajów strefy euro, a później rozszerzone na wszystkie kraje UE. Unia bankowa 
ma na celu wprowadzenie wspólnych zasad nadzoru bankowego, zasad dotyczących  
restrukturyzacji i uporządkowanej likwidacji banków oraz zapewnienie bezpieczeństwa 
finansowego strefy euro. Programem uporządkowanej likwidacji banków (Single Reso-
lution Mechanizm) zajmuje się Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporządkowanej 
Likwidacji przy EBC. Do zadań tej Rady należy:

 ▪ decydowanie o programach restrukturyzacji i likwidacji banków znajdujących 
się w bardzo złej sytuacji finansowej i szczególnie płynnościowej,

 ▪ planowanie, restrukturyzacja i likwidacja banków transgranicznych nadzoro-
wanych przez EBC,
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 ▪ przestrzeganie zasady, że koszty związane z upadłością banków nie mogą być 
ponoszone przez podatników, ale przez sektor finansowy,

 ▪ dysponowanie Jednolitym Funduszem Restrukturyzacji dla regulacji zobowią-
zań upadłych banków.

W 2024 roku wysokość środków zgromadzonych w Jednolitym Funduszu wyniesie 
co najmniej 1 proc. depozytów krajów unii bankowej (Jednolity Mechanizm 2017). 
Instytucjonalne zarządzanie ryzykiem systemowym w Unii Europejskiej, po analizach, 
dyskusjach i przeprowadzonych badaniach naukowych, teoretycznych i eksperymen-
talnych (stress - testy banków) znalazło swój finał w dyrektywie Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2013/36/UE z 26 czerwca 2013 roku (Capital Requirements Directive IV 
– CRD IV), w sprawie warunków dopuszczenia instytucji kredytowych do działalności 
oraz nadzoru ostrożnościowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyj-
nymi (Komisja Nadzoru Finansowego 2015).

Ta dyrektywa jest częścią pakietu CRD IV i CRR (Capital Requiments Regulation), 
bowiem obok niej dodatkowo wchodzą jeszcze Rozporządzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady UE nr 575/2013 z 26 czerwca 2013 roku w sprawie wymogów ostrożno-
ściowych dla instytucji kredytowych i firm instytucyjnych (CRR). Cały Pakiet CRD IV 
i CRR wszedł 1 stycznia 2014 roku i zastąpił przepisy unijne z 2006 roku w sprawie:

1) podejmowania i prowadzenia działalności przez instytucje kredytowe;
2) adekwatności kapitałowej firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych.
 Pakiet CRD IV i CRR uregulował kwestie związane z: 

• tworzeniem banków,
• buforami kapitałowymi,
• nadzorem makroostrożnościowym w krajach UE,
• ładem korporacyjnym banków i firm inwestycyjnych,
• wzmocnieniem sektora bankowego i firm inwestycyjnych,
• tworzeniem bardziej przejrzystego systemu finansowego państw człon-

kowskich (Komisja Nadzoru Finansowego 2015).
Bardzo interesujące dane zawarto w orędziu przewodniczącego Komisji Europejskiej 

z 13 września 2017 roku (Komisja Europejska 2017: s. 77). Pokazują one przede wszystkim 
efekty wprowadzenia dyrektywy w CRD IV i CRR, gdy np. porównujemy dług publiczny, 
łączny współczynnik kapitałowy banków, kredyty zagrożone dla całej UE, strefy Euro 
i dla poszczególnych krajów dla okresu 2014 roku (wprowadzenie instytucjonalnego 
zarządzania ryzykiem systemowym) z rokiem 2017. W ww. obszarach nastąpiło wyraźne 
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zmniejszenie kredytów zagrożonych, niezwykle duża poprawa wskaźników adekwatności 
kapitałowej (dla całej UE 19,1, dla strefy euro 18,0 przy zalecanej normie tier 1 + tier 2 = 
8,0), bowiem w czasie kryzysu 2008–2011 ten współczynnik wynosił około 6,0. Te dane 
pozwalają pozytywnie zweryfikować hipotezę badawczą opracowania, bowiem polityka 
makroostrożnościowa in statu nascendi, w świetle tych danych, spełnia założone cele.

Konkluzje
We współczesnej gospodarce, w warunkach istniejących współzależności i funk-

cjonującej globalizacji gospodarki, nie do uniknięcia jest transmisja międzynarodowa 
zjawisk kryzysowych. Teoretycy ekonomii nie mają jednolitego poglądu co do istoty, 
przyczyn i przebiegu kryzysu finansowego. Monetaryści utożsamiają kryzys finansowy 
z paniką w sektorze bankowym, zaś Hyman Minsky i Charles Kindleberger twierdzą, 
że do kryzysu dochodzi, gdy wystąpi jedno z wymienionych zjawisk:

 ▪ nagły i znaczny spadek cen aktywów,
 ▪ upadek wielu dużych instytucji, zarówno finansowych jak i niefinansowych,
 ▪ pojawienie się deflacji,
 ▪ poważne napięcia na rynku walutowym (Minsky 1992).

Część teoretyków uważa, że kryzysy bankowy, zadłużenia i walutowy są rodza-
jami kryzysu finansowego, zaś inni twierdzą, ze są to „części” kryzysu finansowego  
(Radomska 2018).

Jeszcze inni twierdzą zaś, że wystarczy aby jeden z tych kryzysów wystąpił, to już 
mamy do czynienia z kryzysem finansowym. Przedstawione w artykule (rys. 1 i rys. 2) 
modele funkcjonalne transformacji kryzysu finansowego w kryzys gospodarczy I fazy 
i II fazy pokazują, że ten pierwszy rozpoczął się od kryzysu bankowego, a ten drugi 
od kryzysu zadłużenia. Skutki obu są jednak identyczne – kryzys sfery realnej, czyli 
kryzys gospodarczy.

Powyższe wywody autorów pozwalają na konstatację, że polityka mikroostrożno-
ściowa, mimo tego że była dobrze skonstruowana, nie była należycie realizowana i nie-
konsekwentnie kontrolowana przez odpowiednie organy państw UE. Dlatego władze 
UE podjęły prace nad konstrukcją polityki makroostrożnościowej. Poszczególne kraje 
UE i kraje spoza UE ukształtowały dobrze skonstruowane polityki makroostrożno-
ściowe i utworzyły odpowiednie organy kontroli w tym zakresie. W Polsce 5 sierpnia 
2015 roku Sejm uchwalił Ustawę o nadzorze makroostrożnościowym nad systemem 
finansowym i zarządzaniem kryzysowym w systemie finansowym, która w pełni re-



Zapobieganie wystąpieniu kryzysu finansowego według zaleceń... 137

alizuje zalecenia organów UE w tym zakresie. W myśl tej ustawy politykę tę realizuje 
Komitet Stabilności Finansowej, a jego przewodniczącym jest prezes NBP. Polityka 
makroostrożnościowa w Polsce realizowana jest obecnie zgodnie z dyrektywami unij-
nymi, chociaż bardzo długo trwały prace legislacyjne w tym zakresie. 

Hipoteza badawcza: „Zapobieganie wystąpienia kryzysu finansowego zależy 
od właściwej konstrukcji i konsekwentnej realizacji polityki makroostrożnościowej 
w ramach instytucjonalizacji zarządzania ryzykiem systemowym w Unii Europejskiej” 
została zweryfikowana pozytywnie za pomocą nie tylko metod statystycznych, ale 
również za pomocą analizy regulacji ostrożnościowych w nadzorze nad instytucjami 
kredytowymi i firmami inwestycyjnymi.
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Streszczenie
Celem artykułu jest analiza procedury senackiego zatwierdzenia kandydatów na sędziów Sądu Najwyż-
szego Stanów Zjednoczonych, ze szczególnym uwzględnieniem możliwości wykorzystania obstrukcji 
parlamentarnej w formie znanej jako filibuster do blokowania prezydenckich nominacji. Temat taki jawi się 
jako interesujący w świetle współczesnej debaty nad reformami sądowniczymi w państwach europejskich. 
Przyjęta hipoteza badawcza zakłada, że zmiany wprowadzone do tej procedury podczas ostatnich prób 
uzupełnienia składu sędziowskiego, po śmierci jednego z sędziów w 2016 roku, naruszyły dotychczasowe 
tradycje znacznie ją osłabiając i upolityczniając.
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Filibuster in the appointment procedure of justices to the Supreme Court of the United 
States of America in the case of the most recent nomination
Abstract
The aim of the article is to examine the Senate’s procedure in the appointment of the US Supreme Court 
justices, with special emphasis on the use of filibuster as a mechanism of blocking the presidential 
nomination. The analysis seems significant in the context of the on-going debates concerning the judiciary 
reforms in the European countries. The adopted hypothesis presumes that changes implemented in the 
Senate procedure during the last attempts to fill the vacancy after the death of one of the justices in 2016, 
have disturbed the established traditions and have significantly weakened and dangerously politicised the 
procedure. 
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Sposoby powoływania sędziów, w tym sędziów sądów najwyższych i sądów  
decydujących o konstytucyjności aktów prawnych, są współcześnie istotnym tematem 
debat politycznych w Europie. Dyskusje są przede wszystkim konsekwencją zmian 
w sądownictwie na Węgrzech i w Polsce, a także planach reform w Rumunii i Bułgarii. 
Wywołują one zdecydowane reakcje ze strony Unii Europejskiej i Rady Europy. 

Trybunał Sprawiedliwości w Luksemburgu uznał argumenty Komisji Europejskiej 
wobec Węgier w wyroku dotyczącym uchybienia zobowiązaniom państwa członkow-
skiego wynikającym z niezgodnych z prawem unijnym przepisom węgierskiej ustawy 
w sprawie statusu prawnego i wynagrodzenia sędziów (Wyrok Trybunału 2012). 
Z kolei były prezes węgierskiego Sądu Najwyższego wygrał proces przed Europejskim 
Trybunałem Praw Człowieka w Strasburgu w sprawie dotyczącej sposobu zakończenia 
jego mandatu (Wyrok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 2016).

W rezultacie niesatysfakcjonującego dialogu prowadzonego z rządem RP, Komisja 
Europejska podjęła decyzję o uruchomieniu wobec Polski procedury z art. 7 Traktatu 
o Unii Europejskiej, wskazując na wyraźne ryzyko poważnego naruszenia zasady 
praworządności w Polsce w wyniku przyjęcia ustaw, których wspólną cechą jest fakt, 
że „władza wykonawcza i władza ustawodawcza systematycznie zyskują możliwość 
politycznego ingerowania w skład, uprawnienia, administrację i funkcjonowanie wła-
dzy sądowniczej” (Komisja Europejska 2017a: s. 2). Komisja podjęła także decyzję 
o wszczęciu przeciwko Polsce postępowania w sprawie uchybienia zobowiązaniom 
państwa członkowskiego ze względu na znowelizowane przepisy ustawy Prawo ustroju 
sądów powszechnych (Komisja Europejska 2017b: s. 2).

Wobec Rumunii i Bułgarii Komisja Europejska prowadzi monitoring w ramach 
mechanizmu znanego jako CVM (Cooperation and Verification Mechamism) i regu-
larnie ostrzega przed naruszeniami istoty wolności sądownictwa i praworządności 
obserwując działania podejmowane w tych państwach (Komisja Europejska 2017c: 
s. 1–5). Reformy sądownictwa w Rumunii, Bułgarii i Polsce są też przedmiotem 
obserwacji i uwag krytycznych ze strony organów Rady Europy (Fabritius 2017:  
s. 9–13, 18–20).

W tym samym czasie, w 2017 roku, w Stanach Zjednoczonych miało miejsce uzupeł-
nienie składu federalnego Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych (Sądu Najwyż-
szego). Procedura taka nie zdarza się w USA często, a w tym wypadku wykorzystanie 
w niej mechanizmu obstrukcji parlamentarnej (filibuster) i zmiany w regulacjach owej 
procedury zdeterminowały ostateczne uzupełnienie składu sędziowskiego w sądzie, 
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który łączy funkcję sądu ostatniej instancji w strukturze federalnej oraz najwyższego 
sądu konstytucyjnego. 

Sposób powoływania sędziów federalnych w USA stanowi ważny punkt odnie-
sienia w debatach europejskich. Jest to system często przywoływany w dyskursie 
politycznym, dlatego warto go poddać dokładnej analizie prawnej, szczególnie biorąc 
pod uwagę ostatnie zmiany. Opisanie konkretnego przypadku najnowszych nominacji 
wydaje się też właściwe ze względu na fakt, że w polskiej literaturze sam amerykański 
filibuster jest przedmiotem niewielu opracowań, natomiast prezentowany artykuł  
obejmuje problematykę najbardziej aktualnych zmian.

Mechanizm obstrukcji parlamentarnej wykorzystywany od lat w Stanach Zjedno-
czonych, a wywodzący się z zasady pełnej, nieograniczonej (czasowo ani tematycznie) 
swobody senatorskiej do debatowania, nie ma swojego odpowiednika w polskim prawie 
konstytucyjnym i w polskiej tradycji debat parlamentarnych. W wielu innych państwach 
europejskich, między innymi w Wielkiej Brytanii, Austrii, Włoszech, Francji regulaminy 
parlamentarne w sposób dość restrykcyjny ustanawiają chociażby limity czasowe wystą-
pień. Nie oznacza to oczywiście braku instrumentów służących mniejszości do zakłócania 
czy spowalniania obrad w tych państwach (Mróz 2012: s. 188–191, Pawłowski 2003: 
s. 58–59). Amerykański filibuster jest jednak na ich tle mechanizmem bardzo silnym 
i daje niepowtarzalne możliwości obstrukcji. W systemie dwupartyjnym, gdzie miejsca 
w Senacie rozkładają się od lat między Republikanów a Demokratów mniej więcej  
na równym poziomie, z przewagą kilku głosów jednej partii, zagrożenie obstrukcją 
zmusza do szukania kompromisów politycznych ponad podziałami.

Celem artykułu jest analiza amerykańskiej procedury senackiego zatwierdzenia kan-
dydatów na sędziów Sądu Najwyższego, ze szczególnym uwzględnieniem możliwości 
wykorzystania obstrukcji parlamentarnej w formie znanej jako filibuster dla blokowa-
nia prezydenckich nominacji. Przyjęta hipoteza badawcza zakłada, że wprowadzone 
ostatnio zmiany poważnie tę procedurę osłabiły i niebezpiecznie upolityczniły. Główne 
pytania badawcze postawione w artykule dotyczą regulacji prawnych procedury po-
woływania sędziów federalnych, specyfiki przepisów regulaminowych dotyczących  
obstrukcji parlamentarnej w Senacie oraz motywów i charakteru wprowadzonych 
zmian w procesie nieudanej nominacji prezydenta Obamy i skutecznej nominacji 
kandydata wskazanego przez prezydenta Trumpa.

Prezentowany tekst jest analizą prawną, zatem do osiągnięcia zamierzonego celu 
w pracy wykorzystano metodę prawno-dogmatyczną. Metoda językowo-logiczna 
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stanowiła instrument interpretacji przepisów konstytucji Stanów Zjednoczonych, 
regulacji wewnętrznych Senatu oraz orzecznictwa. 

Kluczowe rozważania dotyczące wskazanego problemu poprzedzone są omówie-
niem pozycji i roli sędziów Sądu Najwyższego. W dalszej części przeanalizowana 
została procedura powoływania tych sędziów, następnie szczegółowo przedstawiony 
został etap senacki. Po krótkim wprowadzeniu do istoty taktyki filibuster, artykuł 
koncentruje się na jej wykorzystaniu w debacie nad nominacjami sędziowskimi oraz 
na wydarzeniach i decyzjach podjętych podczas uzupełniania wakatu po sędzim Scalii. 
Refleksje końcowe zawarte są w ostatniej części.

Pozycja i rola sędziów Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych
W systemie prawa Stanów Zjednoczonych nie istnieje odrębna instytucja umoco-

wana do przeprowadzania kontroli konstytucyjności ustaw federalnych i stanowych. 
Każdy sędzia orzekający (w sądzie stanowym i federalnym) ma prawo do interpreto-
wania postanowień konstytucji federalnej Stanów Zjednoczonych i poprawek do niej 
w kontekście zgodności z przepisami prawa, które stosuje. Jest to tak zwany zdecentra-
lizowany system kontroli konstytucyjności prawa. Kolejne instancje mogą utrzymywać 
daną wersję interpretacji, bądź ją zmieniać, natomiast ostatnie i ostateczne zdanie w tej 
sprawie należy bezwzględnie do sędziów Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych 
(Burnham 2006: s. 319–320).

Dziewięcioosobowy, mianowany na dożywotnią kadencję skład sędziowski rozstrzy-
ga w obszarze dwóch zakresów jurysdykcji Sądu Najwyższego. W zakresie jurysdykcji 
pierwotnej, wyznaczonej wąsko przez konstytucję, sędziowie Sądu Najwyższego 
orzekają jako pierwsza i ostatnia instancja (wyłącznie lub wspólnie z niższymi sądami 
federalnymi) w sprawach, w których stroną jest ambasador, inny minister pełnomocny, 
konsul albo stan (Konstytucja 1789: art. III, sek. 2). 

Zakres jurysdykcji apelacyjnej Sądu Najwyższego jest szerszy niż zakres jurysdykcji 
pierwotnej, bowiem co do zasady Sąd Najwyższy może rozstrzygać w każdej sprawie 
opartej na prawie federalnym. Sędziowie rozpatrują zatem (w granicach wyznaczonych 
konstytucyjnie i ustawowo) odwołania od wyroków niższych sądów federalnych, ale 
także najwyższych sądów stanowych, których orzeczenia dotyczyły prawa federalnego. 
Obligatoryjna jurysdykcja apelacyjna Sądu Najwyższego zachowana została jedynie 
dla wąskiej kategorii spraw, w których w sądach niższych orzekał trzyosobowy skład 
sędziowski. W pozostałych sprawach zachowana jest reguła uznaniowości. Sędziowie 
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we własnym gronie głosują nad przyjęciem bądź odrzuceniem wniosku o rozpatrzenie 
sprawy i zgodnie z tzw. rule of four do jej przyjęcia wystarczą cztery z dziewięciu 
głosów (Kraśnicka, Ludwikowska 2012: s. 215–219).

Liczba spraw przyjmowanych do rozpatrzenia stanowi jedynie niewielki procent 
tych wniesionych do Sądu Najwyższego. Rocznie do Sądu wpływa około 7000–8000 
wniosków apelacyjnych, z czego na rozprawę ustną przyjmowanych jest około  
80 spraw, a bez rozprawy rozstrzyganych jest kolejnych 100 spraw (The Justices’ 
Caseload WWW). 

W wyborze spraw sędziowie kierują się przede wszystkim doniosłością zagadnienia 
prawnego zawartego w konkretnym sporze. Z tego powodu znaczna część orzeczeń 
tego sądu stanowi przedmiot zainteresowania opinii publicznej, ponieważ dotyczy 
spraw powszechnie dyskutowanych, kontrowersyjnych, często mających wpływ  
na zasadnicze sprawy obywatelskie (w tym wszelkich zagadnień związanych z dys-
kryminacją, dopuszczalnością i legalnością aborcji, prawem do noszenia i posiadania 
broni, prawami oskarżonego w procesie karnym itp.).

Uprawnienie do kontroli prawa stanowego i jego zgodności z prawem federalnym 
jest konsekwencją klauzuli nadrzędności zawartej bezpośrednio w konstytucji (Kon-
stytucja 1789: art. VI), natomiast uprawnienie do decydowania o zgodności ustaw  
federalnych z konstytucją wymagało potwierdzenia przez orzeczenie Sądu Najwyższe-
go i zapadło w słynnej sprawie Marbury v. Madison (Wyrok Sądu Najwyższego 1803).

Sąd Najwyższy Stanów Zjednoczonych władny jest zatem do uznania wszelkich 
aktów prawnych prawa stanowego (uchwalanego przez legislatury stanowe) i fede-
ralnego (uchwalanego przez Kongres Stanów Zjednoczonych i podpisywanych przez 
prezydenta USA) za niezgodne z konstytucją. 

Powoływanie sędziów Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych
Jednym z konstytucyjnych uprawnień amerykańskiego prezydenta jest wskazywa-

nie czy też nominowanie (oba terminy przyjęte na potrzeby niniejszego tekstu jako 
tłumaczenie oryginalnego zwrotu w języku angielskim – nominate), a na podstawie 
rady i zgody (ang. advice and consent) Senatu mianowanie (ang. appoint), sędziów 
Sądu Najwyższego (Konstytucja 1789: art. II, sek. 2). 

Taka konstrukcja, nazywana klauzulą nominacyjną (ang. appointments clause), 
przyjęta została w amerykańskiej konstytucji jako odzwierciedlenie systemu hamulców 
i równoważników mającego zapewnić balans i wzajemny mechanizm kontroli między 
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władzami federalnymi: ustawodawczą, wykonawczą i sądowniczą. Ustawa federalna 
jest w tym systemie uchwalana przez Kongres i podpisywana przez prezydenta. Może 
być jednak unieważniona przez władzę sądowniczą. Przedstawiciele tej ostatniej powo-
ływani są natomiast w procedurze współpracy władzy ustawodawczej (w tym wypadku 
izby wyższej kongresu, czyli Senatu) oraz wykonawczej, czyli prezydenta USA.

Pierwszy z dwóch etapów procedury powoływania na stanowiska sędziów federal-
nych polega na wstępnej nominacji kandydata przez prezydenta Stanów Zjednoczo-
nych. Potrzeba wyłonienia kandydata na mocy obowiązujących przepisów występuje 
w trzech sytuacjach: kiedy sprawujący urząd sędzia Sądu Najwyższego zdecyduje 
o zakończeniu kariery i odejściu na emeryturę, w przypadku śmierci lub w przypadku 
usunięcia sędziego ze stanowiska w przewidzianej w konstytucji procedurze impe-
achmentu. Liczebność składu Sądu Najwyższego określa federalna ustawa (Judiciary 
Act), zatem rozszerzenie składu poprzez zmianę ustawy mogłoby być podstawą  
do powołania nowego sędziego. Dziewięcioosobowy skład utrzymuje się jednak od 
1869 roku, a próby jego zwiększenia, podejmowane nawet przez prezydenta Roosevel-
ta, nie przyniosły rezultatu (Laidler 2011: s. 203–204). 

Normą są zatem współcześnie wielodekadowe kadencje sędziowskie, zmiany nie 
zdarzają się często, a każda zmiana jest bacznie obserwowana w kontekście opcji 
politycznej reprezentowanej przez sprawującego urząd prezydenta i składu Senatu. 
W sumie w historii Stanów Zjednoczonych doszło do 161 nominacji prezydenckich 
na sędziego Sądu Najwyższego, z czego 125 zostało zatwierdzonych przez Senat  
(Supreme Court Nominations WWW). Oznacza to, że zasadniczo Senat nieczęsto 
odrzuca prezydenckie propozycje, przy czym nie ulega wątpliwości brak obowiązku 
Senatu do udzielania w tym zakresie „rady i zgody” (Ludwikowski 2016: s. 78).

Kryteria doboru kandydata na zwolnione stanowisko w Sądzie Najwyższym zależą 
w zasadzie wyłącznie od prezydenta, bowiem ani konstytucja, ani żadna ustawa fede-
ralna nie stawia w tym zakresie jakichkolwiek wymogów. W praktyce jednak wszyscy 
sędziowie zasiadający dotychczas w Sądzie Najwyższym byli prawnikami i w zdecy-
dowanej większości mieli doświadczenie sędziowskie (McMillon 2017: s. 10–11). 

Swoboda nominacji prezydenckiej oznacza oczywiście, że wybór pada na kandy-
data, którego prezydent dobrze zna (niekoniecznie jednak osobiście) i ceni lub który 
zostanie prezydentowi polecony przez zaufanych współpracowników i doradców. 
„Ideologia polityczna” kandydata naturalnie ma przy wyborze kluczowe znaczenie, 
ponieważ będzie miała wpływ na podejmowane przez przyszłego sędziego decyzje. 
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W ostatnich dziesięcioleciach kryterium branym pod uwagę przy poszukiwaniu od-
powiedniego kandydata były również rasa i pochodzenie etniczne oraz płeć, a także 
przynależność do określonego wyznania (Laidler 2011: s. 158–173).

W praktyce każda kandydatura, nad którą zastanawia się prezydent, podlega do-
kładnemu i szczegółowemu procesowi kontroli prowadzonemu przez odpowiednie 
władze: FBI w obszarze badania finansów prywatnych kandydata oraz Departament 
Sprawiedliwości i Biały Dom – w obszarze działalności jego publicznej i zawodowej 
(McMillon 2017: s. 13).

Na kolejnym etapie prezydent przedstawia swojego kandydata opinii publicznej oraz 
dokonuje formalnego przesłania nominacji do Senatu, gdzie Komisja Sądowa (ang. Com-
mitee on the Judiciary) zapoznaje się z kandydaturą, zanim poddana ona zostanie osta-
tecznemu głosowaniu przeprowadzanemu na forum całej izby wyższej amerykańskiego 
Kongresu. Pozytywne głosowanie w Senacie otwiera drogę do trzeciego, ostatniego 
etapu, czyli do mianowania na stanowisko sędziego Sądu Najwyższego, którego na mocy 
konstytucji dokonuje prezydent Stanów Zjednoczonych (Dickinson 2017: s. 358–360).

Nominacje sędziowskie w Senacie
Kandydat na sędziego Sądu Najwyższego nominowany przez prezydenta USA 

musi zatem uzyskać akceptację (konstytucyjnie: radę i zgodę) Senatu. Jak wspomniano 
powyżej, procedurę w Senacie prowadzi w pierwszej fazie specjalna Komisja Sądowa 
– jedna ze stałych komisji izby wyższej, składająca się z 20 członków (większość sta-
nowią przedstawiciele partii mającej większość w Senacie). Jednym z głównych zadań 
tego organu jest rozpatrywanie kandydatur na urzędników federalnych oraz na sędziów 
wszystkich sądów federalnych ustanowionych na mocy konstytucji (Committee  
on Judiciary. Jurisdiction WWW). 

Przepisy konstytucji odnoszące się do wyboru sędziów Sądu Najwyższego są jed-
nak bardzo lakoniczne, mowa jest w nich bowiem jedynie o „radzie i zgodzie” Senatu. 
Debata publiczna i naukowa o rozróżnieniu tych pojęć trwa nieprzerwanie, a prak-
tyka procedur składających się na zaangażowanie Senatu w proces wyboru sędziego 
Sądu Najwyższego podlegała ewolucji (Laidler 2011: s. 174–188, Friedland 2015:  
s. 173–192, Stephenson 2013: s. 955). 

Procedurę „rady i zgody” regulują wewnętrzne przepisy izby wyższej, czyli regu-
lamin Senatu (ang. Standing Rules of the Senate) oraz przepisy wewnętrzne Komisji 
Sądowej (ang. Rules of Procedure United States Senate Committee on the Judiciary)
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Zgodnie z powyższym regulaminem, kiedy kandydatura zostaje wskazana przez 
prezydenta i przekazana do Senatu, kieruje się ją do odpowiedniej Komisji, czyli 
w przypadku nominacji sędziowskich – do Komisji Sądowej. Reguła XXXI zawiera 
ogólne pytanie: „Will the Senate advise and consent to this nomination?“. Co istot-
ne, przepis ten nie ustanawia żadnego terminu, w którym Senat ma podjąć działanie  
po otrzymaniu nominacji od prezydenta i udzielić odpowiedzi na regulaminowe pytanie 
(Standing Rules 2013: roz. XXXI). 

Komisja Sądowa w pierwszej kolejności prowadzi dokładne postępowanie spraw-
dzające przy aktywnym zaangażowaniu między innymi FBI i American Bar Associa-
tion. Zgłoszony kandydat wypełnia także bardzo szczegółowy kwestionariusz osobo-
wy. Następnie zorganizowane jest tak zwane przesłuchanie publiczne, podczas którego 
przedstawiciele Komisji zadają kandydatowi szereg pytań, próbując przedstawić jego 
sylwetkę i poglądy. Zgodnie z regulaminem jest to przesłuchanie jawne (Standing Ru-
les 2013: roz. XXVI, Rybicki 2015: s. 4–5), często transmitowane w mediach. Warto 
w tym miejscu podkreślić, że pomimo ewidentnego podziału politycznego, zdarza 
się, że przedstawiciele partii, z której wywodzi się prezydent wskazujący kandydata 
(przy czym kandydatów na sędziów federalnych sądów niższych prezydent wskazuje 
znacznie częściej), bezlitośnie punktują słabości potencjalnych przyszłych sędziów 
(Hawkins 2016).

Po przesłuchaniu Komisja sporządza raport końcowy, w którym zawiera jedną 
z czterech opcji wybraną w drodze głosowania zwykłą większością głosów. Człon-
kowie Komisji mogą zaopiniować kandydata pozytywnie, mogą wystawić mu ocenę 
negatywną, mogą także sporządzić raport bez rekomendacji albo nie podjąć żadnego 
działania. W trzech pierwszych przypadkach kandydatura podlega debacie i głosowa-
niu na posiedzeniu Senatu. W sytuacji braku działania Komisji, co do zasady Senat nie 
podejmuje debaty o kandydaturze, a ewentualne jej rozpatrzenie wymaga ponownej 
nominacji prezydenckiej (Standing Rules 2013: roz. XXXI sek. 6, Rybicki 2015:  
s. 5–7).

W głosowaniu końcowym do podjęcia decyzji o zaakceptowaniu nominacji prezy-
denckiej wymagana jest zwykła większość (przy czym zaznaczyć należy, że zgodnie 
z senacką definicją simple majority, to większość 50 proc. plus jeden z obecnych i gło-
sujących, przy zachowaniu odpowiedniego kworum). Pozytywne głosowanie oznacza, 
że „advice and consent” zostały udzielone (Standing Rules 2013: roz. XXXI, sek. 2). 
W takim wypadku prezydent podpisuje formalną nominację i następuje zaprzysiężenie 
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sędziego Sądu Najwyższego. W przeciwnym wypadku kandydatura zostaje odrzucona 
i ponowne głosowanie wymaga kolejnego przedstawienia nominacji prezydenckiej. 
Ostatni taki przypadek miał miejsce w 1987 roku kiedy Senat zdecydowaną (jak na 
tego typu głosowania) większością 58:42, odrzucił kandydaturę sędziego Roberta 
Borka wskazanego przez prezydenta Ronalda Regana, w następstwie przesłuchań 
skoncentrowanych wokół politycznych poglądów i opinii wyrażanych przez kandydata 
(Bronner 2012, Greenhouse 1987). 

Senacka debata poprzedzająca to głosowanie podlega z kolei szeregowi zasad  
regulaminowych, wśród których najistotniejszą – w świetle problematyki podjętej 
w niniejszej publikacji – jest reguła XXII dotycząca możliwości wykorzystania ob-
strukcji parlamentarnej.

Filibuster w amerykańskim Senacie
Prawo mniejszości parlamentarnej do utrudniania prac legislacyjnych i głosowań 

poprzez przedłużanie debaty do chwili, aż podjęcie decyzji (głosowanie) w danej 
sprawie nie będzie możliwe, nie powstało w duchu amerykańskiej demokracji. W Sta-
nach Zjednoczonych filibuster jest raczej specyficzną formą mechanizmu znanego  
od wieków, z korzeniami sięgającymi starożytnych czasów i początków parlamentary-
zmu (Mróz 2012: s. 184–186). 

Filibuster pozwala mniejszości parlamentarnej na utrudnianie prac w procedurach 
legislacyjnych, a także podczas głosowań w innych obszarach uprawnień Senatu. 
Jednym z nich jest zatwierdzanie (przyznawanie „rady i zgody”) nominacji urzędni-
ków federalnych wskazywanych przez prezydenta USA, w tym sędziów federalnych, 
a zatem i sędziów Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych.

Pojęcie filibuster ograniczone zostaje tu także do jednej z możliwości utrudniania prac 
legislacyjnych, czyli do prowadzenia przedłużonych debat (wystąpień pojedynczych 
senatorów). W szerszym rozumieniu pojęcia „obstrukcja parlamentarna” członkowie 
mniejszości mają do wykorzystania także inne możliwości, zwykle przewidziane 
w regulaminach izb: inicjowanie procesu legislacyjnego, zgłaszanie wielu poprawek 
czy sabotowanie kworum (Pawłowski 2003: s. 60–73).

Warto jeszcze raz w tym miejscu podkreślić, że sama groźba użycia tej formy 
obstrukcji jest często wystarczającym argumentem do podjęcia negocjacji z mniej-
szością w celu uniknięcia zablokowania konkretnych działań (Koger, Campos 2014:  
s. 872–873).
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Amerykański filibuster nie ma bezpośredniego źródła w konstytucji federalnej. 
Uzasadnienie konstytucyjne jego zwolennicy wywodzą jednak z dwóch przepisów art. 
I, sekcji 5 Konstytucji, to jest z prawa do przyjmowania własnych regulaminów prac 
przez izby Kongresu oraz reguły ustanawiającej, że większość każdej izby stanowi 
kworum potrzebne do wypełniania jej funkcji (Ludwikowski 2015: s. 124).

Zapewnienie instrumentów dających uprawnienia blokujące mniejszości parlamen-
tarnej w Kongresie USA przyjęte jest jedynie w regulaminie izby wyższej. Jest to o tyle 
ciekawe, że to właśnie Senat uznawany jest za mniej demokratyczną izbę, bowiem 
każdy stan ma w niej równą, dwuosobową reprezentację, podczas gdy miejsca w Izbie 
Reprezentantów podzielone są proporcjonalnie według kryterium liczby ludności. 
Krótka historia stosowania taktyki filibuster zakończyła się w Izbie Reprezentantów 
już w 1890 roku (Dauster 2016: s. 634–635, Litwin 2010: s. 321–323). 

Filibuster w debacie senackiej nad nominacjami sędziowskimi
Zgodnie z regulaminem Senatu dla debaty nad kandydaturą przedstawioną 

przez prezydenta (w tym kandydaturą na stanowisko sędziego Sądu Najwyższego), 
tak jak dla każdej innej debaty, nie przewidziano limitów czasowych. Tzw. prawo  
do debatowania oznacza prawo zabrania głosu nad danym zagadnieniem bez limitów 
czasowych oraz zakaz wzajemnego przerywania wystąpień senackich (Standing 
Rules 2013: roz. XIX 1(a)). Tradycyjne postrzeganie Senatu jako miejsca, gdzie 
debata nie ma ograniczeń, uznane jest w amerykańskim orzecznictwie: „The Senate 
is traditionally understood as a body of unlimited debate.” (Wyrok Sądu Apelacyj-
nego 2005).

Co do zasady zatem, senatorowie mogą prowadzić rozległe, niekończące się 
dyskusje, każdy ma prawo do zadawania dowolnej liczby pytań i przedstawiania 
wniosków do rozpatrzenia. Regulamin zawiera natomiast mechanizmy uruchamiane 
w sytuacjach, w których zakończenie debaty jest konieczne. Instrument ogranicze-
nia debaty znany jest pod nazwą cloture (z francuskiego: zamknięcie) i nakazuje 
uzyskanie kwalifikowanej większości głosów (3/5) w głosowaniu nad przerwaniem 
obstrukcji, jeśli wniosek o takie głosowanie podniesiony zostanie przez minimum 
16 senatorów. Przegłosowanie wniosku cloture oznacza wprowadzenie limitu debaty 
ograniczającego jej dalsze trwanie do 30 godzin. Bez dodatkowego czasu na debatę 
zamyka się ją na mocy nowelizacji regulaminu z 2013 roku, jeśli wniosek podpisany 
jest przez 16 senatorów, w tym Przewodniczącego Większości, Przewodniczącego 
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Mniejszości, dodatkowych siedmiu senatorów niezwiązanych z mniejszością oraz 
siedmiu dodatkowych senatorów niezwiązanych z większością (Standing Rules 
2013: roz. XXII, sek. 2, sek. 3). 

Warto dodać, że możliwość przerwania debaty wprowadzono do regulaminu dopie-
ro w 1917 roku (wtedy na mocy głosowania większością 2/3 głosów), wcześniej taka 
potrzeba po prostu nie istniała. W 1975 roku większość tę zmieniono na 3/5. Natomiast 
pozostawiono większość 2/3 jako konieczną do wprowadzenia poprawki do regulami-
nu Senatu (Chafetz 2017: s. 116–118, Litwin 2010: s. 323–324).

Tak skonstruowana reguła przerwania obstrukcji obowiązywała wobec wszystkich 
debat, w tym nad nominacjami urzędników i sędziów federalnych. W 2013 roku Partia 
Demokratyczna posiadająca zwykłą większość w Senacie, dokonała zasadniczej zmiany 
w tym zakresie używając tzw. opcji nuklearnej. Republikańska mniejszość blokowała 
bowiem nominacje sędziowskie prezydenta Obamy na „bezprecedensowym poziomie 
obstrukcji“. W latach 2007–2014 złożono 664 wnioski cloture, a do głosowania doszło 
494 razy, co stanowi 37 proc. tego typu głosowań w całej historii Senatu (Dauster 2016: 
s. 641– 645). 

Opcja nuklearna polegała na przegłosowaniu odmiennej interpretacji reguły XXII 
regulaminu (Partia Demokratyczna nie posiadała kwalifikowanej większości 2/3 
koniecznej do formalnego wprowadzenia poprawki do regulaminu), polegającej na 
zmianie większości koniecznej, aby przerwać filibuster z 3/5 na większość zwykłą 
obecnych i głosujących, jeśli debata dotyczy nominacji sędziowskich. Z tej zmiany 
interpretacyjnej wyłączono jednak debaty nad nominacjami do Sądu Najwyższego. 
Podkreślić raz jeszcze należy, że nie zmieniono tekstu reguły XXII, ustanowiono jedy-
nie jej interpretacyjny precedens. Jest to mechanizm wyjątkowy, właściwy dla systemu 
precedensowego USA. W tym wypadku wymagana zwykła większość senatorów 
uznała, że zmiana interpretacyjna jest konieczna i tym samym ustanowiła precedens 
na pozostały okres kadencji izby, pozostawiając tekst reguły XXII bez zmian (Ludwi-
kowski 2015: s. 138–139, Heitshusen 2013: s. 4–5). Zastosowanie opcji nuklearnej 
pozwoliło oczywiście na senackie zatwierdzenie sędziowskich nominacji wskazanych 
przez prezydenta Obamę.

Zmiana polityczna w Kongresie (przejęcie większości przez Partię Republikańską 
w połowie drugiej kadencji prezydenta Obamy) oraz niespodziewana śmierć jednego 
z sędziów Sądu Najwyższego złożyły się na skomplikowaną sytuację polityczną i skut-
kowały zastosowaniem po raz drugi opcji nuklearnej.
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Nominacja Neila Gorsucha na sędziego Sądu 
Najwyższego Stanów Zjednoczonych

Po nagłej śmierci sędziego Antonina Scalii w połowie lutego 2016 roku, prezydent 
Obama (sprawujący urząd jeszcze przez blisko rok) 16 marca przedstawił opinii pu-
blicznej kandydata na stanowisko sędziego Sądu Najwyższego – sędziego Merricka 
Garalanda i przesłał informację o nominacji do Senatu.

W tym czasie, po wyborach w 2014 roku, większość 54 głosów w Senacie posiadali już 
Republikanie. Postanowili więc wykorzystać brak ustawowego terminu, w którym Senat 
ma rozpatrzeć kandydaturę prezydencką i nie uruchomili senackiej procedury twierdząc, 
że dopiero kolejny prezydent Stanów Zjednoczonych, który miał objąć urząd w styczniu 
2017 roku, powinien nominować swojego kandydata (Dawson 2017: s. 689–690). 

Zachowanie takie wywołało naturalnie polityczne oburzenie wśród Demokratów, 
ale Republikanie faktycznie nie działali wbrew przepisom, jedynie wbrew tradycji, 
zgodnie z którą w całej historii powołań sędziowskich w Sądzie Najwyższym Senat 
przeprowadzał procedurę zatwierdzenia średnio w przeciągu 37 dni, przy czym  
od czasów prezydenta Nixona okres trwał około 60 dni (Meko et al. 2016). 

Senackie niezauważanie faktu prezydenckiej nominacji, czyli jak pisała prasa 
„utrzymywanie kandydata w zawieszeniu poprzez dosłowne ignorowanie”, jawi 
się w najnowszej historii Stanów Zjednoczonych jako bezprecedensowe (Clark 
2016–2017: s. 743–744). W przeszłości zdarzały się negatywne głosowania w Senacie 
przeciwko kandydaturom wskazywanym przez ustępujących prezydentów już po wy-
borach nowego, a przed formalnym objęciem przez niego władzy (Laidler 2016: s. 26). 
W historii oficjalnych nominacji sędziowskich do Sądu Najwyższego Senat nie podjął 
natomiast żadnego działania w przypadku siedmiu prezydenckich kandydatów, przy 
czym czterech z nich i tak zdobyło drugą nominację i zasiadało w Sądzie Najwyższym 
(ostatni taki przypadek to nominacja z 1955 roku). W trzech pozostałych przypadkach 
kandydatury nie zostały zgłoszone ponownie i co się z tym wiąże – nie podjęto dalszych 
działań. Sytuacja taka miała miejsce trzykrotnie w XIX wieku: w 1845 roku, w 1853 
roku oraz w 1866 roku. Zdarzało się także, że sami wskazani wycofywali swoje kan-
dydatury jeszcze przed głosowaniem w Senacie (Supreme Court Nominations WWW; 
Gerhardt 2004: s. 453).

W przypadku sędziego Garlanda nie podjęto oficjalnych senackich działań wobec 
kandydata, nie doszło także do głosowania, zaś ignorowanie nominacji trwało do końca 
kadencji prezydenta Obamy, czyli przez 11 miesięcy.
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Wybory prezydenckie przyniosły zwycięstwo kandydatowi Partii Republikańskiej 
– Donaldowi Trumpowi, który oficjalnie objął urząd 20 stycznia 2017 roku. 

Już 1 lutego prezydent Trump przedstawił swojego kandydata na stanowisko sę-
dziego Sądu Najwyższego – sędziego Neila Gorsucha, postrzeganego jako bardziej 
konserwatywnego w porównaniu do poprzedniego kandydata wskazanego przez prezy-
denta Obamę. Senat (nadal zdominowany przez Republikanów) natychmiast rozpoczął 
procedurę, przesyłając kandydaturę do prac Komisji Sądowej. 20 marca rozpoczęło się 
przesłuchanie publiczne, po którym raport końcowy zawierał pozytywną rekomenda-
cję kandydatury sędziego Gorsucha do głosowania i zatwierdzenia na forum całej izby. 
Pozostającym w mniejszości senackiej Demokratom pozostała już tylko możliwość 
wykorzystania taktyki filibuster w debacie nad kandydaturą. Zapowiedziano prawdzi-
wą batalię prowadzącą do zablokowania głosowania. Do jej przerwania Republikanie 
potrzebowaliby większości 3/5, czyli 60 głosów, brakowało zatem sześciu. Wobec 
takiej sytuacji, po raz kolejny wytoczono opcję nuklearną i tym razem głosami re-
publikańskimi wprowadzono zmianę do interpretacji regulamin Senatu i reguły XXII 
obniżającą do zwykłej większość wymaganą do przegłosowania zakończenia obstruk-
cji w debacie nad kandydaturą na stanowisko sędziego Sądu Najwyższego (Heitshusen 
2017: s. 1–2). Zgodnie zatem z obowiązującą w trwającej kadencji Kongresu wykład-
nią regulaminową, cloture we wszystkich nominacjach sędziowskich wymaga jedynie 
zwykłej większości głosów.

Po raz drugi w ciągu czterech lat nastąpiła istotna ingerencja w zasady debaty 
senackiej. Wobec takich zmian mniejszość Demokratów została pozbawiona ostatniej 
możliwości blokowania głosowania nad sędziowską kandydaturą prezydenta Trumpa. 
Ostatecznie 10 kwietnia 2017 roku sędzia Neil Gorsuch został zaprzysiężony na sta-
nowisko.

Uwagi końcowe
Decyzje prowadzące do zmian podczas działań podjętych w trakcie procesu uzupeł-

nienia składu Sądu Najwyższego po śmierci sędziego Antonina Scalii podyktowane były 
zaostrzającymi się antagonizmami między dwoma partiami w Senacie. W sposób bez-
precedensowy naruszone zostały stałe tradycje i reguły dotychczasowych form procedo-
wania w przypadku uzupełniania wakatu w Sądzie Najwyższym Stanów Zjednoczonych.

Wprowadzone zmiany wpłynęły na skład sędziowski o tyle, że sędzia Gorsuch 
dołączył do grupy sędziów o poglądach konserwatywnych (nominowanych przez repu-
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blikańskich prezydentów), zastępując w niej najsilniejszego konserwatystę dotychcza-
sowego składu – Antonina Scalię. Republikanie – wykorzystując broń użytą wcześniej 
przez przeciwników politycznych – ostatecznie uniemożliwili uzupełnienie składu 
o sędziego wskazanego przez prezydenta reprezentującego Demokratów. Kolejny 
sędzia o liberalnych poglądach wzmocniłby to skrzydło w składzie Sądu Najwyższego, 
co przy tak wyrównanych proporcjach miałoby kluczowe znaczenie. Republikanie 
dokonali tego bez naruszenia prawa (bo prawo nie przewiduje terminu na podjęcie 
działania przez Senat), ale z naruszeniem tradycji, niezmiennej od czasów pierwszych 
nominacji. Urzędujący prezydent miał prawo do wskazania swojego kandydata, nawet 
jeśli w przypadku prezydenta Obamy oznaczałoby to trzecią nominację. Biorąc pod 
uwagę zaawansowany wiek sędziów obecnie zasiadających w Sądzie Najwyższym, 
można zakładać, że prezydent Trump też będzie dokonywał kolejnych nominacji 
(Dickinson 2017: s. 346–347, Ludwikowski 2016: s. 72). Republikanie powinni byli 
rozpocząć procedurę i już w ramach Senatu szukać możliwości jej zablokowania. 

Bezterminowe zawieszenie działania spowodowało pewną trudność w podejmo-
waniu ostatecznych decyzji w ośmioosobowym składzie Sądu, kiedy w debacie nad 
danym zagadnieniem prawnym nie było większości. Przy wyniku cztery do czterech 
Sąd Najwyższy nie może bowiem stworzyć nowej reguły prawnej, a jedynie utrzymać 
w mocy wyrok sądu niższej instancji. Podkreślić warto, że wskazana przez prezydenta 
Obamę kandydatura Merricka Garlanda nie była kandydaturą skrajnie liberalną  
(Laidler 2016: s. 35–37).

Zastosowana „opcja nuklearna” nie dotyczyła fundamentalnych przepisów 
konstytucyjnych, a regulaminowego postanowienia stosowanego w czasie debaty 
senackiej. W konstytucji amerykańskiej nie ma przepisu o kwalifikowanej większości 
koniecznej dla przyznania „rady i zgody Senatu”, podczas gdy w tym samym przepisie 
jest wyraźna mowa o wymaganej większości kwalifikowanej (2/3) dla zatwierdzania 
przez Senat traktatów międzynarodowych. W konsekwencji pojawiają się argumenty, 
że wszelkie głosowania podczas procedury rozpatrywania nominacji sędziowskich, 
w których taka większość ma zastosowanie, są niekonstytucyjne. Brak bezpośredniego 
umocowania w konstytucji taktyki filibuster jako narzędzia politycznego również staje 
się podstawą do kwestionowania jego konstytucyjności. Stosowanie tej specyficznej 
formy obstrukcji jest powszechne w praktyce debat senackich, w tym debat nad no-
minacjami sędziowskimi, z wyjątkami wobec obszarów wyraźnie spod tej praktyki 
wyjętych (Fisk, Chemerinsky 1997: s. 215). Równolegle jednak poziom skompliko-
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wania procedur wewnętrznych wprowadzających wyjątki od powszechnie przyjętej 
reguły głosowania większością zwykłą, pozwalających mniejszości na odwlekanie czy 
ostateczne blokowanie decyzji, jawi się jako jeden z grzechów głównych Kongresu 
Stanów Zjednoczonych (Małajny 2012: s. 61–62).

Nie ulega natomiast wątpliwości, że procedura wyboru sędziów Sądu Najwyższego, 
w świetle ich znaczenia i pozycji w amerykańskim systemie prawnym i politycznym, 
nie powinna być osłabiana przez proceduralne zmiany ograniczające prawa mniejszo-
ści parlamentarnej, szczególnie, że filibuster w praktyce uznawany jest od wielu lat  
za stały element debaty w izbie wyższej. Sama groźba użycia tego typu obstrukcji pro-
wadzi zwykle do większej skłonności do kompromisów, szukania wspólnego wyjścia 
ponad podziałami. Jest to właściwa amerykańskiej tradycji sytuacja, kiedy zwyczaj 
i ukształtowana praktyka determinują działanie, nawet jeśli brak jest odpowiednich 
przepisów zezwalających na obstrukcję. Przypomnieć bowiem należy, że możliwość 
blokowania głosowania przez niekończącą się debatę w Senacie wynika z braku jej 
granic ustanowionych w regulaminie. Brak precyzyjnych regulacji doprowadził jednak 
do osłabienia procedury i umożliwił klasyczną rozgrywkę polityczną. Każdy prezydent 
wybierający kandydata do nominacji sędziowskiej ma na uwadze siłę mechanizmów 
pozostających w rękach mniejszości parlamentarnej.

Wydarzenia związane z uzupełnieniem wakatu po śmierci Antonina Scalii dowo-
dzą wyraźnego upolitycznienia procedury senackiej. Można naturalnie stwierdzić, 
że cały proces wyboru sędziów Sądu Najwyższego jest z gruntu upolityczniony, bo-
wiem przyznany jest konstytucyjnie władzy wykonawczej i ustawodawczej. Trudno 
jednak z konstytucji wywodzić akceptację dla blokowania uprawnień prezydenc-
kich, niezależnie od politycznych okoliczności. Bez odpowiedzi pozostaje pytanie 
o kontynuację interpretacji regulaminu senackiego przez Senat następnej kadencji. Do 
czasu wyborów do Kongresu w listopadzie 2018 roku (gdzie walka toczyć się będzie  
o 33 miejsca w Senacie) widoczny będzie wpływ nowego sędziego na linię orzeczniczą 
Sądu Najwyższego. Jeśli natomiast obecny prezydent będzie miał szansę nominacji 
przynajmniej jednego sędziego, konserwatywne skrzydło zostanie bardzo wzmocnio-
ne, co zdecydowanie przełoży się na rozstrzygnięcia Sądu Najwyższego w kluczowych 
dla Amerykanów sprawach. Chyba że wybory do Kongresu zmienią układ sił na tyle,  
iż przeciwnicy nominacji Donalda Trumpa będą w stanie przegłosować wszelkie zmia-
ny regulaminowe – interpretacyjne, zmieniające dotychczasowy precedens, a może 
nawet formalne zmiany tekstu odpowiedniej reguły. 
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Przedmiotem artykułu jest analiza kryzysu migracyjnego z lat 2015–2016 i jego wpływu na relacje Mace-
donii z państwami członkowskimi UE. Od 2015 roku Macedonia, posiadająca status oficjalnego kandydata 
do UE, znalazła się w centrum kryzysu migracyjnego. Jest jednym z państw będących częścią bałkańskiego 
szlaku migracyjnego. Migranci docierali do Macedonii głównie z Grecji. W tym czasie Macedonia otrzy-
mywała od państw członkowskich UE sprzeczne sygnały dotyczące tego, jakie działania należy podjąć 
w obliczu kryzysu migracyjnego. Celem niniejszego artykułu jest prezentacja złożonej sytuacji Macedonii, 
jako państwa wieloetnicznego, z dużą mniejszością muzułmańską, oraz jej polityki w kontekście sporów 
dotyczących metod rozwiązania kryzysu migracyjnego. Cel ten będzie realizowany poprzez analizę 
przebiegu kampanii wyborczej, obserwowanej podczas pobytu badawczego, oraz analizę treści przekazów 
medialnych. Głównym problemem badawczym jest zbadanie, na ile wybór określonego kierunku polityki 
rządu Macedonii i realizacji konkretnych działań, w odpowiedzi na kryzys migracyjny, mógł wpłynąć  
na zmianę wzajemnych relacji z państwami UE, na ich pogorszenie bądź poprawę. 
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Migration crisis and relations between Macedonia and European Union
Abstract
This article deals with the analysis of migrant crisis in the years 2015–2016 and its impact on the relations 
between Macedonia and the EU member states. In 2015 Macedonia, which has an official EU candidate 
status, was in the centre of the migrant crisis. It was one of the countries on the Balkan migrant route. 
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Kryzys migracyjny pokazuje trudności decyzyjne, z którymi muszą się zmierzyć 
przywódcy państw dotkniętych tym kryzysem. Rozstrzygnięcia w tym obszarze obcią-
żone są bardzo wysokim poziomem ryzyka. Analizując działania przy podejmowaniu 
ryzykownych decyzji zauważymy, w jak skomplikowanym położeniu może znaleźć 
się państwo europejskie. Ten problem zostanie zaprezentowany na przykładzie Ma-
cedonii i jej relacji z państwami członkowskimi Unii Europejskiej (UE) w kontekście 
kryzysu migracyjnego z lat 2015–2016. Ponieważ stosunek poszczególnych państw 
UE do kryzysu migracyjnego nie był jednoznaczny, to wywołało pewien stan napięcia 
w relacjach pomiędzy Macedonią a krajami członkowskimi UE.

Celem artykułu jest pokazanie złożonej sytuacji wewnętrznej Macedonii, jako państwa 
wieloetnicznego, z dużą mniejszością muzułmańską, oraz jej polityki w kontekście 
sporów dotyczących metod rozwiązania kryzysu migracyjnego. W związku z tym 
analizie poddana zostanie kampania wyborcza, obserwowana bezpośrednio podczas 
pobytu badawczego, a także przeanalizowane będą treści przekazów medialnych. 
Chodzi o zbadanie, na ile wybór określonego kierunku polityki przez rząd Macedo-
nii i konkretne działania będące odpowiedzią na kryzys migracyjny mógł wpłynąć  
na zmianę wzajemnych relacji z państwami UE, na ich pogorszenie bądź poprawę.

W artykule udzielone będą odpowiedzi m.in. na pytania: jakie działania podejmuje 
Macedonia, oficjalny kandydat do Unii Europejskiej, chcąc zachować dobre relacje  
ze wszystkimi państwami członkowskimi UE? Czy decyzje władz Macedonii 
w kontekście kryzysu migracyjnego miały negatywny wpływ na stosunki z krajami 
członkowskim UE? Czy państwo aspirujące do członkostwa w UE, będzie popierać 
stanowisko konkretnych państw unijnych? Co jest główną determinantą polityki 
zagranicznej Macedonii, czy będzie nią utrzymywanie dobrych relacji z państwami 
wspólnoty czy własne bezpieczeństwo? Odpowiedzi na powyższe pytania będą po-
szukiwane m.in. w doniesieniach prasowych opublikowanych w okresie zaostrzonego 
kryzysu migracyjnego.

W artykule nastąpi weryfikacja dwóch hipotez badawczych. Pierwsza hipoteza zakła-
da, że państwo kandydujące do Unii Europejskiej, w przypadku kryzysu migracyjnego, 
stara się spełnić oczekiwania UE, co m.in. oznacza, iż w sytuacji mającej skutki dla całej 
wspólnoty, takiej jak np. kryzys migracyjny, oczekuje od Unii spójnej reakcji i skutecznej 
pomocy. Druga hipoteza zakłada, że państwo kandydujące do UE, znajdujące się w sytu-
acji zagrożenia bezpieczeństwa wewnętrznego i zewnętrznego obierze kierunek działań 
nastawiony na neutralizowanie zagrożenia w celu zapewnienia dobrobytu i spokoju 
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dla swoich obywateli, nawet za cenę pogorszenia relacji z państwami członkowskimi 
UE. W przypadku Macedonii bezpieczeństwo należy rozumieć w szerokim kontekście.  
Po pierwsze, jako bezpieczeństwo tożsamościowe, związane z faktem, że jest to państwo 
wieloetniczne i wieloreligijne, a napływ setek tysięcy muzułmanów może naruszyć jego 
kruchą stabilność wewnętrzną. Po drugie, jako bezpieczeństwo ekonomiczno-społeczne, 
ze względu na sytuację gospodarczą i wysoką stopę bezrobocia w Macedonii. Należy 
także zaznaczyć, że w Macedonii w 2015 roku bezrobocie sięgało 23 proc. (Drzaven 
Zavod za Statistika 2015). Na decyzję rządu Macedonii, dodatkowy wpływ ma brak spój-
nego podejścia ze strony państw członkowskich UE, jasnego przekazu oraz oczekiwań 
w stosunku do władz Macedonii w kwestii kryzysu migracyjnego.

W artykule, podstawową techniką badawczą jest systematyczna analiza dwóch 
głównych dzienników: Dnevnik, Utrinski Vesnik, prowadzona od sierpnia 2015 
do stycznia 2017 roku oraz jednego dziennika (Vecer) prowadzona od stycznia  
do października 2017. Dwa pierwsze opiniotwórcze, popularne tytuły, pierwszy 
reprezentujący stanowisko zbliżone do rządu, a drugi do opozycji zostały zlikwido-
wane w 2017 roku, dlatego w drugim okresie zdecydowałem się na analizę trzeciej 
gazety. W tym czasie przeanalizowałem 15 artykułów prasowych z wymienionych 
tytułów, w języku macedońskim, a także publikacje ze strony internetowej prezy-
denta Macedonii. Uzupełnieniem były obserwacje prowadzone podczas pobytu 
badawczego w Macedonii od 15 do 25 września 2016 roku oraz pobytu badawczego 
od 4 do 14 grudnia 2016 roku, a także publikacje na temat kryzysu migracyjnego 
ukazujące się w innych krajach (Polska, Serbia). Ponadto, wykorzystałem materiały 
zebrane podczas pobytów badawczych przed wyborami parlamentarnymi z grudnia 
2016 roku, wśród których były: programy wyborcze głównych partii politycznych, 
wywiady swobodne, obserwacja uczestnicząca, analiza 41 nagrań audycji wybor-
czych głównych partii politycznych przedstawionych w mediach publicznych: 
Wewnątrzmacedońskiej Rewolucyjnej Organizacji Demokratycznej Partii Macedoń-
skiej Jedności Narodowej (VMRO DPMNE) i Socjaldemokratycznego Sojuszu dla 
Macedonii (SDSM). Należy zaznaczyć, że z uwagi na nieliczne źródła skupiłem się 
w znacznym stopniu na analizie dyskursu medialnego.

W pierwszej części artykułu zostanie zaprezentowana sytuacja polityczna Macedo-
nii, na podstawie której dokonana zostanie analiza relacji Macedonii z Unią Europejską 
oraz wpływu kryzysu migracyjnego na sytuację Macedonii.
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Macedonia i UE
Macedonia to niewielkie państwo położone w środkowej części półwyspu Bałkań-

skiego. Jej terytorium obejmujące obszar 25 tys. kilometrów kwadratowych. Graniczy 
z Grecją, Albanią, Bułgarią, Serbią i Kosowem (Stawowy-Kawka 2000: s. 295).  
To także państwo wieloetniczne zamieszkałe przez chrześcijan – 66 proc. i muzułmanów 
– 32 proc. (Sokołowski 2015: s. 235). Największą grupę etniczną stanowią Macedoń-
czycy (64 proc.), będący prawosławnymi chrześcijanami. Macedonię zamieszkują 
także muzułmanie, z których najliczniejszą grupę stanowią Albańczycy (25 proc.), ale 
także Turcy (3 proc.), przedstawiciele mniejszości romskiej, bośniackiej oraz niewielka 
grupa Macedończyków wyznania muzułmańskiego – Torbeszy (Fuszara 2008: s. 126).

Macedonia graniczy od południa i wschodu z państwami członkowskimi Unii Europej-
skiej: Grecją i Bułgarią. Od zachodu graniczy z Albanią, a od północy z Serbią i Kosowem. 
Macedonia od 2005 roku posiada status oficjalnego kandydata do Unii Europejskiej, ale 
ze względu na sprzeciw Grecji nie może rozpocząć negocjacji członkowskich (European 
Commission 2014). Grecja nie zgadza się, by Macedonia na forum międzynarodowym 
używała konstytucyjnej nazwy swojego państwa (Slaveski 2012: s. 63). Rozpoczęcie 
negocjacji akcesyjnych jest rekomendowane od 2009 roku przez Komisję Europejską oraz 
wspierane przez Parlament Europejski, który przyjmuje rezolucje wzywające do rozpo-
częcia negocjacji (Parlament Europejski 2013). Podobnie wygląda kwestia członkostwa 
Macedonii w Sojuszu Północnoatlantyckim (NATO) . Od szczytu NATO w Bukareszcie 
w 2008 roku, Grecja blokuje członkostwo Macedonii w Sojuszu (Slaveski 2012: s. 63). 
Ostatnio pojawiła się niewielka szansa, że problem ten może zostać rozwiązany w oparciu 
o ustalenia podczas zaplanowanych na wiosnę 2018 roku negocjacji macedońsko-greckich 
prowadzonych pod auspicjami wysokiego przedstawiciela ONZ.

Sytuacja Macedonii w kontekście kryzysu 
migracyjnego na Bałkanach

Od pierwszej połowy 2015 roku Macedonia znajdowała się w centrum kryzysu 
migracyjnego, ponieważ główny szlak migracyjny prowadził z Bliskiego Wschodu 
przez Turcję do Grecji i dalej na północ Europy przez Macedonię (Mikulska 2016). Tak 
zwanym szlakiem bałkańskim 90 proc. migrantów przybyłych do Grecji w 2015 roku, 
trafiało następnie do Macedonii (Raport 2015). Należy podkreślić, że Macedonia była 
jedynym krajem nieczłonkowskim UE, do którego docierali migranci, z kraju należą-
cego do Unii Europejskiej i strefy Schengen (Izdadeni nad 2016).
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Pierwszym państwem Unii Europejskiej zmagającym się z kryzysem migracyjnym 
była Grecja, gdzie od 2010 roku wzrastała liczba migrantów. Rządząca tam prawi-
cowo-konserwatywna Nowa Demokracja podjęła konkretne działania zmierzające 
do powstrzymania fali migrantów, docierających z Turcji, w większości przypadków 
drogą lądową. Rządzący podjęli decyzje o:

 ▪ budowie systemu zasieków z drutu kolczastego na granicy lądowej z Turcją, 
określanego jako Tarcza, 

 ▪ stworzeniu ośrodków detencyjnych na obszarze całego kraju,
 ▪ przeprowadzeniu operacji Przyjazny Zeus, polegającej na kontrolowaniu doku-

mentów osób podejrzewanych o nielegalny pobyt w Grecji (Adamczyk 2017: 
s. 297).

Po zwycięstwie wyborczym lewicowej Syrizy w 2014 roku, nowy rząd zrezygno-
wał z budowy ośrodków detencyjnych oraz kontroli w ramach operacji Przyjazny 
Zeus (Adamczyk 2017: s. 301). Gdy w 2015 roku tysiące migrantów zaczęły docierać  
do brzegów greckich wysp, władze państwa nie były przygotowane na takie wydarze-
nia, a wycofanie się z kroków podjętych przez poprzedników jeszcze bardziej skompli-
kowało sytuację. Bez weryfikacji tożsamości i bez rejestracji, migranci byli kierowani 
z wysp promami do Salonik, a potem docierali do granicy Macedonii (Adamczyk 2017: 
s. 304).

Władze Macedonii mogły obawiać się, że napływ migrantów może doprowadzić  
do wzrostu napięć w wieloetnicznym państwie, w którym dominują dwie monote-
istyczne religie: chrześcijaństwo i islam. Szczególnie, ze względu na spór z Grecją, 
wszelkie działania władz greckich związane z przepuszczaniem do Macedonii niereje-
strowanych migrantów były traktowane w sposób podejrzliwy, jako próba wywołania 
kolejnego kryzysu. Dodatkowo, trzeba wziąć pod uwagę to, że kulminacyjny moment 
napływu migrantów latem 2015 roku miał miejsce dwa miesiące po krwawych walkach 
w maju w Kumanowie, pomiędzy macedońskimi siłami bezpieczeństwa a grupą uzbro-
jonych albańskich muzułmanów próbujących przejąć kontrolę nad dzielnicą miasta 
(Cancarevic, Talevska 2015).

Warto przeanalizować, jakie działania podczas kryzysu migracyjnego podjęły 
władze Macedonii. Kryzys można podzielić na cztery fazy. Pierwszą można określić, 
jako fazę zaskoczenia, drugą, jako fazę zaniepokojenia i strachu, trzecią jako fazę ocze-
kiwania na pomoc z Unii Europejskiej i czwartą fazę, jako zamykanie i uszczelnianie 
granic.
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Już w pierwszej fazie kryzysu – zaskoczenia, macedońskie władze zdecydowały  
17 czerwca 2015 roku o zmianach w ustawie o azylu i czasowej ochronie, według której 
migranci mieli 72 godziny na podjęcie decyzji, czy występują o azyl w Macedonii czy też 
decydują się na tranzyt. Migranci na granicy musieli poinformować ustnie lub pisemnie, 
że chcą wystąpić o azyl. Takie rozwiązania zostały podjęte, gdy w ciągu kilku tygodni 
do Macedonii przedostało się nielegalnie kilkadziesiąt tysięcy migrantów (Mogu tri dana 
2015). Te wydarzenia najlepiej ilustrują znaczenie pojęcia fazy zaskoczenia. 

Kolejnym krokiem było ogłoszenie 20 sierpnia 2015 roku, stanu sytuacji kryzyso-
wej w państwie (krizna sostojba) w związku z napływem migrantów. W tym miejscu 
można mówić o fazie zaniepokojenia i strachu. Wojsko zostało wysłane na granice, 
południową i północną. Działania miały na celu wzmocnienie bezpieczeństwa pań-
stwa, a także ochrony obywateli w rejonach przygranicznych. Został także powołany 
rządowy sztab kryzysowy przy Centrum Zarządzania Kryzysowego. Było to spowo-
dowane faktem, że od czerwca do sierpnia wydano 40 tys. potwierdzeń dla migrantów 
przekraczających granicę, a 20 sierpnia na granicy grecko-macedońskiej znajdowało 
się 30 tys. migrantów (Makedonija proglasi 2015). Warto też dodać, iż do granicznej 
miejscowości Gevgelija zamieszkałej przez 35 tys. osób, w sierpniu 2015 roku, dziennie 
docierało od czterech do nawet ośmiu tysięcy migrantów. Sytuacja w mieście groziła 
wybuchem epidemii (Ushte dve 2015).

Trzecia faza związana była z oczekiwaniem na pomoc z Unii Europejskiej. Pod 
koniec 2015 roku postanowiono o budowie ogrodzenia, a na początku 2016 roku 
o przedłużeniu go na całej macedońsko-greckiej granicy od jezior Dojran do Prespa 
(Se kreva 2016). W tym miejscu można już mówić o fazie zamykania i uszczelniania 
granic na wzór państw położonych na północ od Macedonii.

Pierwsza faza kryzysu miała miejsce zaledwie miesiąc po wspomnianych walkach 
w mieście Kumanowo, pomiędzy oddziałami macedońskimi a albańskimi rebeliantami, 
w których śmierć poniosło ośmiu przedstawicieli sił bezpieczeństwa Macedonii. Już 
miesiąc po konflikcie mogącym doprowadzić do wybuchu wojny domowej, państwo 
musiało się zmierzyć z napływem ogromnej liczby migrantów, którego kulminacyjnym 
momentem było wprowadzenie stanu wyjątkowego i wysłanie na granice oddziałów 
wojsk. Z uwagi na fakt, że migranci docierający do Macedonii pochodzili z krajów 
muzułmańskich, władze uznały, że sytuacja, w której część migrantów pozostanie 
w Macedonii może doprowadzić do naruszenia równowagi etniczno-religijnej 
w państwie. Wspomniane wyżej napięcia w relacjach macedońsko-greckich także 
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odgrywały istotną rolę w postrzeganiu kryzysu przez władze Macedonii. Nie bez zna-
czenia pozostawała sytuacja społeczno-ekonomiczna i wysokie bezrobocie.

Porozumienie UE - Zachodnie Bałkany
W październiku 2015 roku Komisja Europejska zorganizowała spotkanie przed-

stawicieli: Serbii, Macedonii, Chorwacji, Bułgarii, Grecji, Słowenii, Węgier, Austrii, 
Niemiec i Rumunii, na którym przedstawiła siedemnastopunktowy plan pomocy dla 
państw Europy Południowo-Wschodniej dotyczący kryzysu migracyjnego (Komisja 
Europejska 2015).

W dokumencie znalazły się m.in. rozwiązania odnoszące się do: zaprzestania przepusz-
czania przez swoje terytoria migrantów bez informowania krajów sąsiednich, poprawy 
warunków pobytu migrantów na Bałkanach (działania na rzecz zapewnienia schronienia, 
wody, jedzenia), zapewnienia przez państwa znajdujące się na szlaku bałkańskim 100 tys. 
miejsc (50tys. przez Grecję i kolejnych 50 tys. miejsc przez pozostałe państwa). Planowa-
no udzielenie wsparcia dla współpracy granicznej pomiędzy Grecją a Macedonią, a także 
rejestrowania migrantów z wykorzystaniem danych biometrycznych. Ponadto przewi-
dziano wsparcie agencji Frontex dla zarządzania granicami zewnętrznymi Macedonii, 
Grecji i Albanii, ochrony granicy bułgarsko-tureckiej oraz obowiązku informowania 
migrantów o konieczności rejestracji (Komisja Europejska 2015).

Niestety, zaproponowane rozwiązania nie wychodziły naprzeciw oczekiwaniom 
Macedonii. Kwestia zapewnienia 50 tys. miejsc na szlaku bałkańskim dotyczyła 
także Macedonii, przez którą przebiegał szlak migracyjny prowadzący na Węgry 
i do Austrii. O ile kwestia rejestracji migrantów, pobierania danych biometrycznych 
czy wymiany informacji między państwami była istotna, o tyle problem zapewnienia  
na swoim terytorium dodatkowych miejsc dla tysięcy migrantów, wiązał się z ryzykiem 
wzrostu zagrożenia bezpieczeństwa wewnętrznego państwa. Te warunki były trudne  
do spełnienia z uwagi na to, że przyjęcie na terytorium Macedonii tysięcy muzułmań-
skich migrantów mogło się wiązać ze zmianą sytuacji etniczno-religijnej i naruszeniem 
stabilności w relacjach międzyetnicznych i religijnych. Podobnie obowiązek zapewnienia 
schronienia, opieki medycznej, wody, jedzenia tysiącom osób był trudny do spełnienia 
w przypadku państwa, które wciąż zmagało się z wysokim bezrobociem i niskim pozio-
mem życia swoich obywateli. W sytuacji gdyby państwa położone na północ zamknęły 
swoje granice, w Macedonii mogłoby pozostać kilkadziesiąt tysięcy migrantów z krajów 
muzułmańskich.
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Wprawdzie unijni ministrowie finansów zalecili Grecji wzmocnienie jej granic 
z Turcją, a raport Komisji Europejskiej na temat przestrzegania przepisów dotyczących 
strefy Schengen wskazywał, że Grecja nie podejmowała działań zmierzających do 
kontrolowania migrantów przybywających z Turcji na greckie wyspy (Kokot, Bielecki 
2016), to władze Macedonii oczekiwały realnego wsparcia.

(Nie)porozumienia macedońsko-unijne w sprawie 
kryzysu migracyjnego w 2016 roku

Faza trzecia kryzysu migracyjnego w Macedonii dotyczyła oczekiwania na pomoc 
ze strony Unii Europejskiej oraz na jasny przekaz od przywódców państw UE skie-
rowany do władz Macedonii. Wydarzenia z pierwszych dwóch miesięcy 2016 roku 
związane z kryzysem migracyjnym, wskazują jak silną presję wywierały na Macedonię 
kraje Unii Europejskiej oraz jak odmienne wnioski płynęły z różnych stron Europy.

Można wyróżnić dwa odmienne stanowiska państw UE:
1) Nakłanianie do wzmocnienia kontroli granicy macedońsko-greckiej (budowa 

ogrodzenia na granicy i udzielenie wsparcia dla Macedonii poprzez wysłanie 
misji policyjnej).

2) Nacisk na współpracę z Grecją i występowanie przeciwko budowie murów 
i ogrodzeń na granicach. 

Na początek, warto przytoczyć przykłady pierwszego stanowiska. Z uwagi na bardzo 
dużą liczbę imigrantów i obawy związane z ich niekontrolowanym napływem do Europy, 
premier Węgier Viktor Orban na spotkaniu z premier Beatą Szydło wskazał na koniecz-
ność wzmocnienia granicy macedońsko-greckiej (Orban 2016) i bułgarsko-greckiej 
w celu budowy nowej linii obrony Europy (Wojnicki 2017: s. 547). Podobne stanowisko 
zaprezentowali inni przywódcy Grupy Wyszehradzkiej (V4) (Mikulska 2016).

W lutym 2016 roku w Wiedniu spotkali się przedstawiciele krajów znajdujących się 
na szlaku bałkańskim: Słowenii, Chorwacji, Albanii, Bośni i Hercegowiny, Czarnogó-
ry, Macedonii, Serbii i Kosowa. Zwrócono uwagę na konieczność selekcji migrantów 
na granicy macedońsko-greckiej. Austria zaproponowała wysłanie cywilno-wojskowej 
misji do Macedonii, a także tworzenie centrów rejestracji migrantów w tych dwóch 
państwach, by móc chronić Macedonię przed migrantami z państw pozaeuropejskich 
z wykluczeniem obywateli Syrii i Iraku (Miecznikowska 2017: s. 402). Na spotkaniu 
państw Grupy Wyszehradzkiej w Pradze, na które oprócz przywódców Czech, Polski, 
Słowacji i Węgier zostali zaproszeni prezydent Macedonii i premier Bułgarii pod-
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kreślono, że przy braku porozumienia pomiędzy Turcją i Grecją istnieje możliwość 
zablokowania napływu nielegalnych migrantów ekonomicznych na granicy mace-
dońsko-greckiej i bułgarsko-greckiej (Wojnicki 2017: s. 548). Macedonia nie będąc 
członkiem UE podpisywała bilateralne porozumienia z państwami UE, aby otrzymać 
pomoc policyjną na granicach (Bożinovska 2016). Choć plan wzmocnienia kontroli 
na granicy Macedonii i Grecji, poprzez dostarczenie dodatkowych sił policyjnych 
i sprzętu poparł przewodniczący Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker (Junker 
go pozdravi 2016), to jednocześnie w odpowiedzi na szczyt Grupy Wyszehradzkiej 
w Pradze, inne stanowisko zaprezentowała Komisja Europejska, która po spotkaniu 
przywódców państw V4 z prezydentem Macedonii i premierem Bułgarii wyraziła 
swoje zaniepokojenie wsparciem Polski, Czech, Słowacji i Węgier dla Macedonii. 
Urzędnicy KE sprzeciwili się dwustronnym porozumieniom pomiędzy państwami 
Grupy Wyszehradzkiej a Macedonią, dotyczącym wsparcia dla ochrony macedońsko-
-greckiej granicy (Słojewska 2016).

Warto także przyjrzeć się drugiej postawie, którą prezentowała część państw UE. 
Kanclerz Niemiec Angela Merkel w wywiadzie dla Stuttgarter Zeitung, wystąpiła 
przeciwko budowie ogrodzenia na granicy Macedonii z Grecją (Merkel na 2016) i za-
znaczyła, że Macedonia nie jest członkiem Unii Europejskiej i takie zachowanie jest 
nieeuropejskie (Merkel ostrzega 2016). Jean-Claude Junker w wywiadzie dla Die Welt 
zauważył, że zamknięcie granicy grecko-macedońskiej byłoby niezgodne z prawem, 
a nie do zaakceptowania byłby fakt, iż kraje Unii Europejskiej zdecydowałyby się 
współpracować z państwem trzecim (Macedonią), by zamknęło granice z państwem 
członkowskim UE (Junker zatvoranieto 2016). Minister spraw zagranicznych Holan-
dii, sprawującej przewodnictwo w Unii Europejskiej, Bert Kunders podczas wizyty 
w Macedonii, poruszył problem rejestrowania migrantów, czyli wypełniania tych 
obowiązków, które spoczywały na będącej członkiem Unii Europejskiej Grecji (Po 
avstriskiot 2016). Ponieważ część państw członkowskich Unii Europejskiej nakłaniała 
Macedonię, by zamknęła swoją granicę z Grecją, minister B. Kunders podkreślił,  
że ważniejsza jest właściwa kontrola niż zamknięcie granicy, a Macedonia powinna 
postępować zgodnie ze standardami europejskimi, we współpracy ze wszystkimi  
państwami członkowskimi UE (Control borders 2017).

Niewątpliwie w kwestii rozwiązania kryzysu migracyjnego można zauważyć kon-
flikt pomiędzy państwami członkowskimi. Komisja Europejska w lutym 2016 roku 
przeznaczyła 10 milionów dolarów pomocy dla Macedonii w celu lepszej ochrony 
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granic, zwalczania przestępczości zorganizowanej, walki z przemytnikami oraz wła-
ściwej identyfikacji i rejestracji migrantów (Szymański 2017: s. 251). Chodziło o to, 
aby poprawić kontrolowanie granicy, identyfikację i rejestrację osób z państw trzecich, 
a nie budować bariery, co podkreślił Margaritis Schinas rzecznik Komisji Europej-
skiej: „pomoc jest udzielana po to, by lepiej zarządzano granicą, a nie ją zamykano” 
(Predsedatelot Ivanov 2016). Wsparcie zostało udzielone także w ramach instrumentu 
IPA programu „Regionalne wsparcie ukierunkowane na ochronę zarządzania migracją  
na Bałkanach Zachodnich i Turcji” (Szymański 2017: s. 251). Jednak, nadal politycy 
macedońscy dostrzegali zagrożenie związane z niekontrolowanym napływem mi-
grantów, którzy mogli przedostać się z Grecji na terytorium Macedonii przekraczając 
granicę na rzekach czy w górach. 

Władze Macedonii, musiały dokonać wyboru, tym bardziej, że nie wydawało się 
możliwe utrzymanie dobrych i bezkonfliktowych relacji ze wszystkimi państwami UE, 
ponieważ nie było możliwe spełnienie oczekiwań wszystkich krajów członkowskich. 
Dlatego też uznano, że kluczowa powinna pozostać kwestia bezpieczeństwa państwa, 
nawet za cenę pogorszenia relacji z niektórymi krajami unijnymi. Mając na uwadze 
dwie przedstawione na początku hipotezy, zarówno pierwszą, że Macedonia, jako 
państwo kandydujące będzie się starać utrzymywać jak najlepsze stosunki ze wszyst-
kimi państwami UE oraz drugą, że państwo będzie miało na uwadze bezpieczeństwo 
własnych obywateli, należy zaznaczyć, że ostatecznie zdecydowano się postawić  
na bezpieczeństwo, choć mogło to wpłynąć niekorzystnie na relacje z państwami, które 
nie wyrażały aprobaty dla budowy ogrodzeń na granicy z Grecją. 

Stanowisko Macedonii związane z kryzysem migracyjnym koncentrowało się na tym, 
by państwo nie stało się „obozem” dla imigrantów, którzy trafili do niej z innego kraju 
Unii Europejskiej i strefy Schengen (Poposki 2016). Macedońska armia postanowiła 
wzmocnić zabezpieczenie granicy z Grecją budując podwójne ogrodzenie wzmocnione 
drutem kolczastym. Zapowiedziano utworzenie dwóch centrów tranzytowych, na połu-
dniu kraju na 1500 osób i na północy na 500 osób. Tysiąc żołnierzy zostało wysłanych na 
południową granicę państwa, by ją chronić i kontrolować przepływ oraz rejestrować mi-
grantów (Od kabinetot 2016). Podczas spotkania w Brukseli z przewodniczącym Komisji 
Europejskiej Jean-Claude Junckerem, przewodniczącym Rady Europejskiej Donaldem 
Tuskiem i Wysoką Przedstawiciel Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczeństwa 
Federicą Mogherini, prezydent Macedonii Gjorge Ivanov podkreślił, że jego kraj nie 
zamyka swoich legalnych, oficjalnych przejść granicznych, zamierza tylko kontrolować 
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granice i powstrzymać nielegalną migrację (President vo Brisel 2016). Jednocześnie 
władze uznając za nadrzędne bezpieczeństwo musiały wciąż zmagać się z atakami  
na przejścia graniczne grup migrantów chcących nielegalnie przedostać się do Macedonii 
(Telefonski razgovori 2016). Relacje z Grecją, z powodu sporu o konstytucyjną nazwę 
państwa, od początku lat 90. XX wieku były bardzo trudne, jednak kryzys migracyjny 
doprowadził do napięć nie tylko z Grecją, ale i z największym państwem UE – Niemcami, 
a także z Komisją Europejską czy sprawującą przewodnictwo w UE – Holandią.

Porozumienie UE – Turcja
W marcu 2016 roku Komisja Europejska zawarła porozumienie z Turcją dotyczące 

współpracy w kwestii kryzysu migracyjnego. Na porozumienie złożyło się 17 punktów. 
Po pierwsze, zadecydowano o odsyłaniu nowych nielegalnych imigrantów, którzy  
dotarli na greckie wyspy z Turcji po 20 marca 2016 roku (Komisja Europejska 2016).  
Za każdego zawróconego Syryjczyka z greckich wysp, inny syryjski migrant miał zo-
stać przesiedlony bezpośrednio z Turcji do Unii Europejskiej. Turcja zobowiązała się  
do ochrony swoich granic i zwalczania nowych szlaków migracyjnych prowadzących  
do Europy. Podjęto także decyzję o prowadzeniu walki z przemytnikami migrantów. Unia 
Europejska zobowiązała się do zniesienia wiz dla obywateli Turcji chcących udać się  
do UE oraz przygotować mapę drogową liberalizacji wizowej. Ponadto, Unia zgodziła 
się wypłacić 3 miliardy euro pochodzące z funduszu pomocy dla uchodźców w Turcji, 
a także przeznaczyć dodatkowe środki w kwocie kolejnych 3 miliardów euro do końca 
2018 roku. Podjęto również zobowiązania zmierzające do przyspieszenia prac związa-
nych z procesem akcesyjnym Turcji do Unii Europejskiej (Komisja Europejska 2016).

16 marca 2016 roku Komisja Europejska określiła w komunikacie dalsze działania 
dotyczące współpracy z Turcją (Szymańska 2017: s. 268), które okazały się niezwykle 
istotne z punktu widzenia Macedonii, dla zahamowania napływu migrantów z Turcji 
do Europy tak zwanym szlakiem bałkańskim. Wciąż jednak pozostawał nierozwiązany 
problem migrantów pozostających w obozach na terenie Grecji, a także tych, których 
władze państw położonych na północ od Macedonii zdecydowałyby się zawrócić. 
Trafiliby oni wtedy do obozów w Macedonii, w których i tak w momencie podpisania 
porozumienia znajdowało się kilka tysięcy migrantów.

Podpisanie porozumienia miało też istotne znaczenie z innego punktu widzenia. 
Analizując fazy kryzysu migracyjnego w Macedonii można zauważyć, że władze 
państwa oczekiwały na reakcję Unii Europejskiej. Przez dłuższy czas w roku 2015, 
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polityka UE związana z kryzysem migracyjnym, w przypadku Macedonii, charakte-
ryzowała się brakiem spójnego podejścia. Władze Macedonii mogły poczuć się pozo-
stawione same sobie, z powodu braku wspólnej polityki państw wspólnoty (z jednej 
strony państwa Grupy Wyszehradzkiej oferujące pomoc Macedonii w ochronie granic, 
a z drugiej Niemcy krytykujące jej formę). Podpisanie porozumienia z Turcją wycho-
dziło w pewnym sensie naprzeciw oczekiwaniom i działaniom Macedonii, takim jak 
ochrona granic i budowa ogrodzenia na granicach.

Sytuacja Macedonii po podpisaniu porozumienia
Po podpisaniu w marcu 2016 roku przez Unię Europejską porozumienia z Turcją, 

sytuacja Macedonii uległa znaczącej poprawie. Wiązało się to także z tym, że część 
państw UE zdecydowała się udzielić Macedonii pomocy i przysłać na granicę grecko-
macedońską oddziały policji. Wsparcia Macedonii udzieliło kilka krajów członkowskich, 
w tym Polska, wysyłając na granicę macedońsko-grecką funkcjonariuszy straży granicz-
nej (Tomaszewska 2016). Misję kontynuowano w 2017 roku (Rusza kolejna misja 2016).

Podsumowując należy zauważyć, że oczekując na wspólne stanowisko państw 
członkowskich, władze Macedonii musiały same podejmować działania, jednocześnie 
zdając sobie sprawę, iż są one obarczone pewnym ryzykiem i mogą wpłynąć negatyw-
nie na relacje z niektórymi państwami członkowskimi Unii Europejskiej. 

Zakończenie
Pierwsza z hipotez tego artykułu zakłada, że państwo kandydujące stara się spełnić 

wymogi UE, a w sytuacji mającej skutki dla całej wspólnoty, takiej jak kryzys migra-
cyjny, oczekuje od Unii spójnej reakcji oraz skutecznej pomocy. Jednak, gdy państwa 
członkowskie nie są w stanie wypracować wspólnego stanowiska w kontekście kryzysu 
migracyjnego władze Macedonii ostatecznie za kluczowe uznają względy bezpieczeń-
stwa. Druga hipoteza zostaje potwierdzona, gdyż zapewnienie bezpieczeństwa zarówno na 
poziomie relacji międzyetnicznych (tożsamości) jak i bezpieczeństwa ekonomiczno-spo-
łecznego okazało się decydujące. Walka z nielegalną migracją znalazła się w programach 
wyborczych, zarówno rządzącej VMRO DPMNE, jak i opozycyjnej SDSM przed 
wyborami z 2016 roku (Sokołowski 2017). Ochrona własnych granic okazała się 
czynnikiem decydującym i to ona ostatecznie determinowała politykę rządu Macedonii, 
wspieranego przez państwa Europy Środkowej. Próby przedostawania się migrantów  
do innych państw Europy przez Macedonię, zostały w znaczącym stopniu ograniczone.
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W grudniu 2016 roku odbyły się w Macedonii przyspieszone wybory parlamen-
tarne, w których ponownie zwyciężyła konserwatywna VMRO DPMNE, jednak nie 
udało jej się utworzyć koalicji z przedstawicielami partii z mniejszości albańskiej. 
Ostatecznie misję utworzenia rządu prezydent powierzył przywódcy lewicowej SDSM, 
która zdobyła drugie miejsce w wyborach. Na czele rządu stanął lider SDSM, który 
zapowiedział budowę ośrodków dla migrantów w miastach w centralnej i południowej 
części kraju, choć jednocześnie w programie wyborczym, partia zapowiadała walkę 
z nielegalną migracją (Sokołowski 2017). Mieszkańcy wielu z tych miejscowości 
planowali przeprowadzić lokalne referenda w obawie przed napływem migrantów 
(Milevski 2017). Decyzja nowego rządu mogła być następstwem wspomnianego wcze-
śniej pogorszenia relacji z Niemcami, związanego z kwestią przyjmowania migrantów, 
na które wpłynęła decyzja poprzedniego prawicowego rządu stawiającego na bezpie-
czeństwo własnych obywateli. Socjaldemokraci macedońscy zdecydowali, że należy 
dążyć do budowy innego wizerunku Macedonii, jako państwa otwartego i przyjaznego 
migrantom. Zupełnie innym zagadnieniem jest jednak to, czy państwo wieloetniczne, 
w którym często dochodzi do konfliktów o charakterze religijnym (Babić 2015) powinno 
decydować się na takie rozwiązania mogące prowadzić do napięć etniczno-religijnych. 
Dodatkowo, biorąc pod uwagę wysokie bezrobocie i niski poziom życia, takie działania 
mogą prowadzić do konfliktów wewnętrznych w państwie oraz sprzeciwu obywateli, 
czego dowodem są plany organizowania referendów w miastach, w których mają 
zostać rozmieszczone ośrodki dla migrantów (Milevski 2017). Kryzys migracyjny 
pozostawał jednym z istotnych tematów debaty publicznej w Macedonii, natomiast nie 
wpłynął negatywnie na proces akcesyjny. Albowiem tutaj kluczową pozostaje kwestia 
konstytucyjnej nazwy państwa macedońskiego. Kryzys migracyjny wpłynął natomiast  
na stosunki z poszczególnymi sąsiadującymi państwami członkowskimi UE, szczegól-
nie w przypadku relacji z Grecją, nielegalna migracja może być w przyszłości, źródłem 
kolejnych konfliktów.
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Streszczenie
Zmiany w systemie sądownictwa dokonywane w Polsce na przestrzeni ostatnich lat oraz będące ich kon-
sekwencją postępowanie w sprawie praworządności wszczęte przez Komisję Europejską w styczniu 2016 
roku stały się przyczynkiem do dyskusji naukowej w ramach międzynarodowej konferencji naukowej pt.: 
„Protecting European Union Values: Breaches of Article 2 TEU and their Consequences” zorganizowanej 
przez Katedrę Prawa Europejskiego WPiA UW we współpracy z Instytutem Maksa Plancka w Heidelbergu. 
Na tle zaprezentowanych podczas konferencji wystąpień w artykule zdefiniowano pojęcie praworządności, 
jako jednej z fundamentalnych wartości unijnych, a także dokonano analizy dotychczasowych naruszeń 
praworządności w innych państwach członkowskich. Podjęto także próbę oceny mechanizmów ochrony 
praworządności wynikających z traktatów (m.in. art. 7 TUE oraz art. 258 TFUE) i zaproponowano uzupeł-
nienie ich o zdecentralizowany mechanizm ochrony praworządności polegający na zaangażowaniu całego 
systemu prawnego UE, w tym sądów krajowych w ochronę unijnych wartości, jaki zakładają koncepcja 
„Rule of Law Argument” oraz horyzontalny test Solange.

Słowa kluczowe: praworządność, artykuł 7 Traktatu o Unii Europejskiej, artykuł 258 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wartości unijne

Protection of the rule of law in the European Union – crucial problems
Abstract
Reforms of the judicial system implemented in Poland in recent years and the rule of law proceedings initiated 
in their aftermath by the European Commission in January 2016 have contributed to the discussion within the 
framework of the international scholarly conference “Protecting European Union Values: Breaches of Article 
2 TEU and its Consequences” organised by the Chair of European Law, Faculty of Law and Administration, 
in cooperation with the Max Planck Institute in Heidelberg. Basing on the speeches presented during the 
conference, in this article authors define the concept of the rule of law as one of the fundamental EU values,  
as well as analyse the existing violations of the rule of law in other Member States. An attempt was also 
made to assess the mechanisms protecting the rule of law, which result from the treaties (including Article 
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7 TEU and Article 258 TFEU), and propose supplementing them with a decentralised rule of law protection 
mechanism. Such mechanism should engage the whole EU legal system, including national courts, in pro-
tecting EU values, as assumed by the concept of “Rule of Law Argument” and the horizontal Solange test. 

Keywords: rule of law, Article 7 of the Treaty on European Union, Article 258 of the Treaty on the 
Functioning of the European Union, values of the European Union

Praworządność jest jedną ze wspólnych wartości, na których opiera się Unia Europejska 
(UE). Od stycznia 2016 roku Komisja Europejska (Komisja lub KE) prowadzi postępowa-
nie w sprawie praworządności w Polsce, natomiast 20 grudnia 2017 roku wydała kolejne, 
czwarte zalecenie w tej sprawie skierowane do polskich władz. Aktualność (opisanego 
szerzej poniżej) sporu między KE a Polską w zakresie praworządności okazuje się być 
źródłem wielu problemów badawczych wymagających pogłębionej naukowej analizy. 

Bieżąca sytuacja w Polsce stała się przyczynkiem do wielopłaszczyznowej dyskusji 
naukowej, która znalazła swoje odzwierciedlenie podczas międzynarodowej konferen-
cji naukowej pt.: „Protecting European Union Values: Breaches of Article 2 TEU and 
their Consequences” zorganizowanej przez Katedrę Prawa Europejskiego Wydziału 
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego (WPiA UW) we współpracy 
z Instytutem Maksa Plancka dla prawa publicznego porównawczego i prawa między-
narodowego (Max Planck Institute for Comparative Public Law and International Law) 
w Heidelbergu (MPI) w dniach 14-15 września 2017 roku na WPiA UW. 

Uczestnicy konferencji poświęcili swoje wystąpienia wszystkim aspektom kryzysu 
praworządności, począwszy od interpretacji pojęcia praworządności i unijnych wartości, 
analizy prawnej bieżącej sytuacji politycznej w Polsce, a także w innych państwach 
członkowskich (Węgry, Hiszpania, Grecja), poprzez kompetencje instytucji UE  
do reagowania na naruszenia praworządności w państwach członkowskich, po wpływ 
kryzysu na obowiązki sądów krajowych w zakresie ochrony praworządności. Prelegenci 
podjęli również próbę oceny, jakie rozwiązania i środki prawne można zastosować w od-
powiedzi na kryzys praworządności. 

Ze względu na oczywiste ograniczenia redakcyjne, artykuł nie obejmuje swoim zakre-
sem wszystkich problemów poruszanych podczas spotkania. Jego celem jest odniesienie 
się jedynie do niektórych węzłowych zagadnień będących przedmiotem wystąpień.

Pojęcie praworządności w UE
Praworządność, jako jedna z wartości, na której opiera się UE, ma swoje źródło 

bezpośrednio w art. 2 TUE. Przepis ten wśród takich wartości jak poszanowanie 
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godności osoby ludzkiej, wolności, demokracji, równości, czy poszanowanie praw 
człowieka, wymienia wprost państwo prawne (Marcisz, Taborowski 2017: s. 101).  
Do praworządności odwołuje się również preambuła Karty Praw Podstawowych 
(KPP), która przywołuje państwo prawne jako fundamentalną zasadę UE, a art. 21 
ust. 1 TUE precyzuje, że leży ona u podstaw utworzenia, rozwoju i rozszerzenia UE 
(Hillion 2016: s. 2).

Jednocześnie traktaty nie definiują pojęcia praworządności. Jak podkreślał w swoim 
wystąpieniu prof. Jörg Polakiewicz (Rada Europy), wartości składające się na zasadę 
praworządności są wspólne wszystkim krajom Europy, zarówno w ramach UE, jak 
i Rady Europy. Na podstawie orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europej-
skiej (TSUE), Europejskiego Trybunału Praw Człowieka (ETPC) oraz dokumentów 
Komisji Europejskiej i Komisji Weneckiej, możliwe jest określenie niewyczerpującego 
zbioru zasad obejmujących pojęcie praworządność. Elementy wynikające w szczegól-
ności z orzecznictwa TSUE i ETPC zostały uwzględnione w komunikacie Komisji  
do Parlamentu Europejskiego i Rady „Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworząd-
ności” (Komisja Europejska 2011). 

Zgodnie z ww. dokumentem, do zasad tych należą: zasada legalności (oznaczająca 
przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania pra-
wa), pewność prawa (która wymaga, aby przepisy były jasne i przewidywalne oraz  
co do zasady nie mogły być zmieniane retrospektywnie), zakaz arbitralności w działaniu 
władzy wykonawczej (który wymaga, aby ingerencja władz publicznych w dziedzinę pry-
watnej działalności osoby fizycznej lub prawnej miała podstawę prawną i była uzasadniona 
względami określonymi w prawie), niezależna i skuteczna kontrola sądowa (w tym kontrola 
poszanowania praw podstawowych), niezależne i bezstronne sądownictwo (z zachowaniem 
zasady podziału władz) oraz równość wobec prawa (załącznik I do komunikatu). Jednocze-
śnie komunikat przewiduje, że dokładna treść zasad i norm wynikających z praworządności 
może różnić się na poziomie krajowym. Choć realizacja tej zasady może zatem być od-
mienna w poszczególnych państwach członkowskich, to należy zgodzić się z poglądem 
wyrażanym w literaturze, że nie jest potrzebne zunifikowanie i jednolite praktykowanie tej 
zasady przez wszystkie państwa (Marcisz, Taborowski 2017: s. 106).

Zgodnie z art. 2 TUE wartości określone w tym przepisie są „wspólne państwom 
członkowskim”. Jak podkreślił podczas konferencji prof. Christophe Hillion (Leiden 
University), poszanowanie i wspieranie praworządności jest nie tylko warunkiem 
członkostwa w UE – na co wskazuje art. 49 TUE – lecz również obowiązkiem 
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wszystkich obecnych krajów członkowskich i warunkiem korzystania przez nie z pełni 
swoich praw związanych z członkostwem w UE. Skoro państwo kandydujące do UE 
musi przestrzegać i wspierać wartości zapisane w art. 2 TUE, to tym bardziej należy 
uznać, że obowiązek ten należy do krajów członkowskich UE, wśród których znajduje 
się choćby Polska (Hillion 2015: s. 620). 

Kryzys praworządności z perspektywy państw członkowskich UE
Na problematykę kryzysu praworządności należy spojrzeć szerzej niż tylko z punktu 

widzenia sporu między Komisją a Polską. Dr M. Ioannidis (MPI) zwrócił uwagę,  
że doświadczenia państw członkowskich pokazują, iż naruszenia zasady praworządności 
mogą wynikać z różnych źródeł – nie tylko z nadużyć władzy, ale i np. jej słabości insty-
tucjonalnej, o czym może świadczyć przykład Grecji. Początki kryzysu w UE sięgają już 
2000 roku, kiedy w Austrii skrajnie prawicowa Wolnościowa Partia Austrii (Freiheitliche 
Partei Österreichs, FPÖ) współtworzyła rząd. Odpowiedzią ze strony pozostałych państw 
członkowskich było ograniczenie kontaktów dyplomatycznych z austriackimi politykami 
koalicji rządzącej. Choć wszystkie kraje członkowskie zareagowały solidarnie, decyzje 
podejmowane były poza ramami prawnymi UE, a sankcje przeciwko Austrii miały wy-
miar głównie symboliczny (Grabowska-Moroz, Szuleka 2016). 

W trakcie konferencji wiele uwagi poświęcono problematyce praworządności  
na Węgrzech. Jak wskazała w swoim wystąpieniu Beáta Bakó (Pázmány Péter Catholic 
University, Budapest), w latach 2012–2017 obawy Komisji w kwestii naruszeń praworząd-
ności w tym kraju skupiały się głównie na czterech problemach. Pierwszy z nich dotyczył 
naruszenia niezależności węgierskiego organu ochrony danych osobowych, zagwarantowanej 
w art. 16 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) oraz art. 8 KPP, w wy-
niku uchwalenia ustawy zakładającej odwołanie dotychczasowego organu przed końcem  
kadencji i powołanie całkowicie nowego urzędu. Drugim problemem było przyjęcie ustawy 
zakładającej obniżenie wieku przejścia w stan spoczynku dla sędziów i prokuratorów z 70 
do 62 lat, co zdaniem Komisji stanowiło nieuzasadnioną dyskryminację ze względu na 
wiek, zakazaną przez prawo unijne. Pozostałe dwa wydarzenia miały miejsce w 2017 roku 
i dotyczyły nowelizacji węgierskiego prawa o szkolnictwie wyższym powszechnie znanego 
jako Lex CEU (dotyczącego Central European University w Budapeszcie), oraz nałożenia 
znaczących ograniczeń na organizacje pozarządowe finansowane z zagranicznych fundu-
szy na mocy tzw. Lex NGO (Pech 2017). W przypadku Węgier Komisja nie zdecydowała 
się jednak na wszczęcie formalnej procedury z art. 7 TUE. 
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Oprócz sytuacji na Węgrzech, pytania o praworządność pojawiły się również 
w kontekście ostatnich wydarzeń w Hiszpanii i konfliktu hiszpańsko-katalońskiego. 
Próbę jego oceny przez pryzmat potencjalnego naruszenia art. 2 TUE przez Hiszpanię 
podjął prof. Antoni Abat i Ninet (University of Copenhagen). Zdaniem prelegenta 
mając na względzie „nuklearny” charakter procedury przewidzianej w art. 7 TUE i cha-
rakter przedmiotowego konfliktu, jest mało prawdopodobne, aby Komisja uruchomiła 
procedurę z art. 7 TUE przeciwko Hiszpanii. 

Dyskusja o kryzysie praworządności zintensyfikowała się w wyniku sporu między 
Komisją a Polską, który obecnie toczy się na dwóch płaszczyznach (Bogdanowicz, 
Taborowski 2018: s. 4−5). Z jednej strony, w styczniu 2016 roku Komisja rozpoczęła 
dialog z władzami polskimi dotyczący zmian w funkcjonowaniu Trybunału Konstytucyj-
nego, w szczególności w kontekście zagrożenia dla jego niezależności oraz jego roli jako 
strażnika Konstytucji RP. Komisja prowadząc postępowanie w tym zakresie w oparciu 
o wspomniany komunikat, wydała dotychczas trzy zalecenia w sprawie praworządności 
w Polsce, przyjęte odpowiednio: 27 lipca 2016 roku (Komisja Europejska 2016a),  
21 grudnia 2016 roku (Komisja Europejska 2016b) oraz 26 lipca 2017 roku (Komisja 
Europejska 2017a). Z drugiej strony, 20 grudnia 2017 roku Komisja ogłosiła przyjęcie 
czwartego zalecenia w następstwie opublikowania ustawy o zmianie ustawy – Prawo 
o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw (Ustawa 2017/1452).  
Zastrzeżenia Komisji są związane z ustawową dyskryminacją ze względu na płeć spowo-
dowaną odmiennym wiekiem przejścia w stan spoczynku kobiet i mężczyzn sprawujących 
urząd sędziowski. KE dostrzega również zagrożenia w obszarze niezależności polskich 
sądów z racji wyposażenia Ministra Sprawiedliwości w uprawnienia odwoływania i po-
woływania prezesów sądów, a także wyrażanie zgody na dalsze zajmowanie stanowiska 
przez sędziego osiągającego wiek stanu spoczynku. W tym samym dniu Komisja skiero-
wała też do Rady uzasadniony wniosek, w którym wezwała Radę do stwierdzenia istnienia 
wyraźnego ryzyka poważnego naruszenia przez Polskę zasady praworządności zgodnie 
z art. 7 ust. 1 TUE. Wniosek ten rozpoczął dwuetapowe postępowanie w sprawie narusze-
nia przez Polskę praworządności, a więc jednej z wartości, o których mowa w art. 2 TUE 
(Komisja Europejska 2017b). Ponadto Komisja równolegle wszczęła przeciwko Polsce 
postępowanie w sprawie uchybienia zobowiązaniom państwa członkowskiego w związku 
z naruszeniami prawa Unii zgodnie z art. 258 TFUE (Komisja Europejska 2017c). 

Toczący się spór między Komisją a Polską jest źródłem wielu dodatkowych wąt-
pliwości i pytań badawczych. Niewątpliwie na tym tle rodzi się pytanie o przyczyny 
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samego kryzysu praworządności w Polsce. Zdaniem jednego z prelegentów konferen-
cji, dr. hab. Marcina Wiącka (UW), do kryzysu mogłoby nie dojść, a na pewno jego 
przebieg byłby łagodniejszy, gdyby przepisy prawa były bardziej precyzyjne. Obecny 
kryzys prelegent określił mianem kryzysu procedur – gdyby bowiem regulacje krajowe 
(w szczególności przepisy Konstytucji RP) przewidywały odpowiednie i skuteczne 
procedury kontroli praworządności kryzys mógłby nie powstać, lub zostać skuteczniej 
zwalczony. Przede wszystkim jednak spór między Komisją a Polską rodzi pytania 
o mechanizmy i instrumenty prawne, które mogą i powinny znaleźć zastosowanie 
w celu skutecznej ochrony praworządności.

Mechanizmy ochrony praworządności w UE
Podstawowym mechanizmem mającym na celu zapewnienie przestrzegania pra-

worządności przez państwa członkowskie UE jest art. 7 TUE. Przepis ten obejmuje 
trzy etapy, które służą ochronie wartości określonych w art. 2 TUE (Kochenov 2017). 
Pierwszym z nich jest procedura stwierdzenia istnienia „wyraźnego ryzyka poważ-
nego naruszenia” wartości, o których mowa w art. 2 TUE, oraz przyjęcie zaleceń 
skierowanych do państwa członkowskiego naruszającego te wartości. Drugi stanowi 
procedura stwierdzania istnienia poważnego i stałego naruszenia tych wartości (Art. 7 
ust. 2 TUE), a trzeci obejmuje mechanizm sankcji, który inicjowany jest w następstwie 
stwierdzenia poważnego i stałego naruszenia (art. 7 ust. 3 TUE). Procedurze określonej 
w art. 7 TUE przypisuje się charakter „opcji nuklearnej”, o czym wspominał podczas 
konferencji dr Stephen Terrett (UW), ze względu na okoliczność, że może ona pro-
wadzić do zawieszenia niektórych praw wynikających ze stosowania traktatów dla 
danego kraju członkowskiego, łącznie z prawem do głosowania przedstawiciela rządu 
tego państwa w Radzie. Jednocześnie progi zainicjowania obu tych etapów są bardzo 
wysokie, co podkreśla ostateczny charakter procedury z art. 7 TUE oraz w praktyce 
ogranicza możliwości jej zastosowania.

Komunikat przyjęty w 2014 roku ma w założeniu wypełniać dotychczasową 
lukę, umożliwiając Komisji podjęcie konkretnych działań w przypadku naruszenia 
zasad praworządności w państwach członkowskich, zanim spełnione zostaną warunki  
uruchomienia mechanizmów przewidzianych w art. 7 TUE. Procedura określona w ko-
munikacie nie zastępuje postępowania z art. 7 TUE, a jedynie je poprzedza i uzupełnia. 
W konsekwencji ramy określone w komunikacie mają w założeniu służyć znalezieniu 
takiego rozwiązania przez Komisję i kraj członkowski, które zapobiegłoby pojawieniu 
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się systemowego zagrożenia w obszarze praworządności w danym państwie, a które 
to zagrożenie mogłoby się przerodzić w wyraźne ryzyko poważnego naruszenia za-
sad w rozumieniu art. 7 TUE. Należy jednak zauważyć, że procedura przewidziana 
w komunikacie zakłada istnienie dialogu i współpracy między Komisją i państwem 
członkowskim. Stąd jak słusznie wskazał podczas konferencji prof. Laurent Pech 
(Middlesex University London), jeżeli państwo wobec którego prowadzone jest  
to postępowanie, nie podejmuje dialogu z Komisją i odmawia współpracy, cała proce-
dura przewidziana w komunikacie staje się nieefektywna i traci sens. 

Ze względu na zasygnalizowane wyżej ograniczenia wynikające z charakteru postę-
powania określonego w art. 7 TUE i w komunikacie, wiele uwagi poświęcono innym 
rozwiązaniom służącym ochronie praworządności w UE, m.in. art. 258 TFUE. Pro-
cedura określona w tym artykule umożliwia Komisji zwalczanie wszelkich naruszeń 
zobowiązań traktatowych przez państwo członkowskie. Jednocześnie źródłem sporów 
jest w doktrynie relacja między art. 258 TFUE a art. 7 TUE w kontekście naruszenia 
jednej z unijnych wartości wyrażonych w art. 2 TUE (Bogdanowicz, Taborowski 2018: 
s. 6). Niektórzy eksperci są zdania, że art. 7 TUE stanowi lex specialis względem 
art. 258 TFUE, co wyklucza możliwość zastosowania tego ostatniego w przypadku 
naruszenia zasady praworządności (Dawson et al. 2014: s. 117; zob. też Würtenberg, 
Tkaczyński 2017: s. 19). Inni opowiadają się za dopuszczalnością skargi z art. 258 
TFUE w przypadku naruszenia wspomnianej zasady (Hillion 2016: s. 66; Marcisz, 
Taborowski 2017: s. 105). 

W ocenie autorek należałoby się przychylić do drugiego z tych stanowisk. Na po-
parcie tego poglądu najbardziej przekonujący wydaje się argument, zgodnie z którym 
brak jest przepisu wprost wyłączającego jurysdykcję Trybunału do orzekania w trybie 
art. 258 TFUE w związku z naruszeniem przez państwo członkowskie art. 2 TUE, tak 
jak ma to miejsce np. w przypadku art. 275 TFUE w zw. z art. 24 TUE (Bogdanowicz, 
Taborowski 2018: s. 6). Ponadto jak słusznie wskazuje się w literaturze, wspieranie 
wartości wyrażonych w art. 2 TUE, w tym praworządności, stanowi jedno ze zobowią-
zań ciążących na państwie członkowskim na mocy traktatów w rozumieniu art. 258 
TFUE (Marcisz, Taborowski 2017: s. 105). Prowadzi to do konkluzji, że ich naruszenie 
uprawnia Komisję, która zapewnia i nadzoruje stosowanie prawa UE pod kontrolą 
TSUE, do wszczęcia procedury zgodnie z tym przepisem (Hillion 2016: s. 66). 

Dodatkowo należałoby stwierdzić, że wszczęcie procedury z art. 7 TUE nie wpływa 
na uprawnienie Komisji do podejmowania działań na podstawie art. 258 TFUE. Zakres 
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przedmiotowy obu tych procedur jest bowiem odmienny – podczas gdy art. 258 TFUE 
pozwala na zwalczanie wszelkich naruszeń prawa UE, to art. 7 TUE, z jednej strony 
ma przeciwdziałać samemu ryzyku poważnego naruszenia, z drugiej natomiast zwal-
czać naruszenia o kwalifikowanym charakterze (Marcisz, Taborowski 2017: s. 105). 
Dr Anna Czaplińska (Uniwersytet Łódzki) wskazała, że mimo swoich słabości, art. 7 
TUE i art. 258 TFUE wydają się być bardziej skutecznymi mechanizmami ochrony 
praworządności niż ogólne zasady odpowiedzialności wynikające z prawa międzyna-
rodowego, które mogłyby znaleźć zastosowanie.

Oprócz powyżej wskazanych mechanizmów traktatowych, prelegenci zapropono-
wali inne instrumenty mogące służyć ochronie praworządności w UE. Rozwiązaniem 
zasługującym na szczególną uwagę w tym obszarze jest koncepcja „Rule of Law Argu-
ment”, przedstawiona w wystąpieniu dr. Macieja Taborowskiego (UW). W założeniu 
„Rule of Law Argument” miałby otworzyć wszystkie elementy systemu prawnego UE, 
które pozwalają na jakąś formę swobody interpretacyjnej lub decyzyjnej, na argument 
systemowego zagrożenia dla praworządności. „Rule of Law Argument” opiera się  
na przekonaniu, że z ważnego powodu, jakim jest systemowe zagrożenie zasad  
praworządności, każdy element systemu prawnego UE, który mógłby być związany 
z problemem generującym ryzyko systemowe, powinien być wykorzystywany  
na niekorzyść państwa członkowskiego dopuszczającego się naruszenia. Celem takiego 
działania miałoby być osłabienie pozycji tego państwa i wywieranie na nim odpowied-
niej presji do czasu rozwiązania problemu naruszenia w zakresie praworządności. Dla 
przykładu, zgodnie z tą koncepcją, jeżeli sąd krajowy (będący jednocześnie sądem 
unijnym) stwierdziłby, że dane państwo członkowskie nie zapewnia odpowiednich 
gwarancji praworządności, czy ochrony praw podstawowych, mógłby zawiesić z nim 
współpracę i np. odmawiać uznania wyroków wydanych w tym państwie, powołując 
się na „Rule of Law Argument”.

W tym obszarze należy odnieść się też do wystąpienia prof. Iris Canor (Haim 
Striks School of Law), która wskazała, że unijna zasada wzajemnego zaufania 
w sytuacji systemowego naruszenia podstawowych wartości unijnych przez pań-
stwo powinna doznawać ograniczenia, zgodnie z przedstawioną koncepcją zwaną 
horyzontalnym testem Solange. Horyzontalny test Solange składa się z dwóch po-
ziomów. Pierwszy poziom opiera się na założeniu, że współpraca między krajami 
członkowskimi zostanie utrzymana tak długo, jak wszystkie państwa przestrzegać 
będą unijnych wartości oraz praw podstawowych. Jeżeli okaże się, że państwo  
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dopuszcza się systemowego naruszenia unijnych wartości, inne państwa członkow-
skie powinny zawiesić współpracę. Drugi poziom (instytucjonalny) stanowi ów 
element horyzontalny i zakłada, że to sądy krajowe z innych państw członkowskich 
powinny czuwać nad przestrzeganiem unijnych wartości przez pozostałe państwa 
i stwierdzać zaistnienie ewentualnego naruszenia. 

W ocenie autorek, taki zdecentralizowany i rozproszony mechanizm ochrony pra-
worządności polegający na zaangażowaniu całego systemu prawnego UE, w tym sądów 
krajowych w ochronę unijnych wartości, jaki zakładają „Rule of Law Argument” oraz 
horyzontalny test Solange, stanowi pożądane uzupełnienie mechanizmów traktatowych 
z art. 7 TUE oraz art. 258 TFUE. Wydaje się bowiem, że działania scentralizowane 
podejmowane na poziomie unijnym mogą okazać się niewystarczające i skuteczna 
ochrona praworządności wymaga aktywności również na poziomie krajowym.

Podsumowanie
Konferencja zarysowała obraz Unii Europejskiej jako organizacji nieprzygotowanej 

do walki z kryzysem praworządności, który okazał się źródłem licznych pytań bez 
gotowych odpowiedzi. Przede wszystkim dowiedziono, że nie ma zgody co do sposo-
bów przeciwdziałania naruszeniom tej zasady. Choć w trakcie wydarzenia rozważano 
wiele możliwych rozwiązań, wskazywano również na ograniczenia i bariery z nimi 
związane. Z drugiej strony konferencja wykazała, że mimo braku pełnego konsensusu 
co do tego, jak należy walczyć z kryzysem, szerokie i intensywne zaangażowanie w pu-
bliczną dyskusję związaną z poszukiwaniem odpowiedzi na to wyzwanie, daje nadzieję 
na wypracowanie w UE skutecznych instrumentów walki z kryzysem rządów prawa. 
Podczas spotkania zarówno prof. Joseph Weiler (New York University School of Law), 
jak i prof. Jochen Frowein (MPI) wielokrotnie podkreślali swój osobisty stosunek  
do wydarzeń w Polsce. Okoliczność, że konferencja cieszyła się ogromnym zainte-
resowaniem i wzięło w niej udział ponad 200 uczestników, świadczy o doniosłym 
znaczeniu omawianej tematyki dla szerokiego grona odbiorców.
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Książka Rafała Czachora, pt. Abchazja, Osetia Południowa, Górski Karabach: 
geneza i funkcjonowanie systemów politycznych ukazała się w 2014 roku nakładem 
wydawnictwa Fundacja Instytut Polsko-Rosyjski. Publikacja została sfinansowana 
ze środków Instytutu Polsko-Rosyjskiego w ramach projektu badawczego „Niepod-
ległe, nieuznawane: systemy polityczne Abchazji, Osetii Południowej i Górskiego 
Karabachu”.

Doktor habilitowany Rafał Czachor jest dziekanem Wydziału Nauk Społecznych 
Uczelni Jana Wyżykowskiego w Polkowicach. Pełni funkcję wiceprezesa Instytutu 
Polsko-Rosyjskiego. Stopień doktora nauk humanistycznych w zakresie nauk o polity-
ce uzyskał w 2010 roku w Instytucie Politologii Uniwersytetu Wrocławskiego broniąc 
rozprawy, pt. „Polityka zagraniczna Republiki Białoruś”. W 2016 roku, uchwałą 
Rady Instytutu Politologii Uniwersytetu Wrocławskiego, otrzymał stopień doktora 
habilitowanego za monografię, pt. „Transformacja systemu politycznego Białorusi 
w latach 1988–2001”. Jest autorem wielu monografii, rozdziałów w pracach zbio-
rowych oraz artykułów naukowych dotyczących problematyki republik powstałych  
na obszarze poradzieckim. Wartość dodaną w jego dorobku naukowym niewątpliwie 
stanowią publikacje w języku angielskim oraz rosyjskim. Do jego głównych zaintere-
sowań badawczych należą systemy polityczne i prawo konstytucyjne państw byłego 
ZSRR, demokratyzacja i polityczno-społeczne przemiany na obszarze byłego ZSRR, 
funkcjonowanie instytucji samorządu lokalnego na obszarze poradzieckim, polityka 
zagraniczna i bezpieczeństwo międzynarodowe państw byłego ZSRR.
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Publikacja Rafała Czachora stanowi skonsolidowany opis funkcjonowania 
systemów politycznych trzech powszechnie nieuznawanych republik kaukaskich, 
powstałych w wyniku rozpadu Związku Radzieckiego: Abchazji, Osetii Południowej 
i Górskiego Karabachu. W ocenie autora, proces dekompozycji ZSRR zapoczątkowany 
w 1991 roku trwa nadal, czego najlepszym przykładem są wciąż nierozstrzygnięte kon-
flikty wokół terytoriów omawianych przez niego quasi-państw. Praca Rafała Czachora 
koncentruje się na problemie konsolidacji systemów politycznych wybranych przez 
niego republik, wynikającym z petryfikacji ich istnienia jako podmiotów nie posiadają-
cych powszechnego uznania międzynarodowego za państwo. Takie podejście badacza 
stanowi swoistą nowość i odróżnia jego pracę od dotychczasowych publikacji, trak-
tujących z reguły o bezpośrednich okolicznościach konfliktów wokół tych jednostek 
geopolitycznych lub o tendencjach niepodległościowych na obszarze dawnego ZSRR.

Książka została podzielona na 6 rozdziałów. Poprzedza je obszerny wstęp, w którym 
autor zaprezentował swoje motywacje do podjęcia tego tematu, przedstawił dotychcza-
sową literaturę przedmiotu, a także wskazał problem badawczy, którym według niego 
jest utrzymywanie się status quo na obszarze Kaukazu Południowego i jego przyczyny. 
Struktura pracy przyjęta przez autora jest logiczna i odpowiada tematowi publikacji. 

W pierwszym rozdziale pracy, autor dokonuje przeglądu i rewizji zagadnień zwią-
zanych z suwerennością podmiotów prawa międzynarodowego. W tym celu odwołuje 
się najpierw do zasady samostanowienia, będącej jednym z fundamentów współ-
czesnego prawa międzynarodowego. Autor dostrzega zmiany w postrzeganiu prawa  
do samostanowienia narodów jakie nastąpiły od czasu jego wpisania do Karty Narodów 
Zjednoczonych. Pomimo licznych odwołań do tej zasady w wielu aktach prawa mię-
dzynarodowego, wciąż budzi ona kontrowersje wśród społeczności międzynarodowej, 
głównie poprzez brak jednoznacznej wykładni jej stosowania. W rozdziale pierwszym 
autor podejmuje się również opisania istoty i zakresu suwerenności państwa. Zwraca 
przy tym uwagę na konsekwencje dla podmiotów prawa międzynarodowego wyni-
kające z uznania jakiegoś państwa za suwerenne. Rafał Czachor stoi na stanowisku, 
że z uwagi na współczesną dynamikę stosunków międzynarodowych konieczna jest 
rewizja rozumienia pojęcia suwerenności. Autor wskazuje również polityczne i prawne 
aspekty uznania niepodległości państwa, argumentując, że szeroko rozumiana niezależ-
ność zarówno w sprawach wewnętrznych i zewnętrznych danej jednostki geopolitycznej 
może być rezultatem nie tylko uzyskania przez nią podmiotowości prawnej, ale także 
aktywności politycznej jej władz i społeczeństwa.
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Rozdział drugi jest rozdziałem wprowadzającym bezpośrednio w problematykę uwa-
runkowań powstania nowych państw na obszarze poradzieckim w latach 90. XX wieku 
z uwzględnieniem procesów dezintegracyjnych zachodzących w tych państwach. Zda-
niem autora, podjęte przez władze ZSRR w latach 80. XX wieku reformy wewnętrzne 
państwa, wprowadzenie „pierestrojki” i „głasnosti”, przyczyniły się do odrodzenia się 
nacjonalizmów wśród wielu społeczeństw zamieszkujących to wielonarodowe państwo. 
Rafał Czachor uważa, że proces dezintegracji terytorialnej ZSRR wciąż nie zakończył się 
i od 1994 roku znajduje się w swojej trzeciej fazie, czyli fazie stabilizacji i zamrożenia. 
W rozdziale drugim Rafał Czachor dokonał także obszernej analizy tendencji separaty-
stycznych na obszarze Kaukazu Południowego od czasu zapoczątkowania „pierestrojki”, 
wskazując na ich odmienne przyczyny i przebieg dążeń niepodległościowych.

Rozdziały trzeci, czwarty i piąty stanowią najważniejszą część pracy Rafała Cza-
chora. Dotyczą one kolejno Abchazji, Osetii Południowej i Górskiego Karabachu. 
Rozdziały mają jednakową strukturę, co ułatwia dokonanie porównań w analizo-
wanej materii. Każdy z nich rozpoczyna się obszernym podrozdziałem na temat 
genezy separatyzmu na danym terytorium i przebiegu walki o niepodległość. Drugi 
podrozdział zawiera zwarty opis rozwiązań ustrojowych, z uwzględnieniem szczegó-
łowej analizy przyjmowanych przez władze omawianych republik aktów prawnych,  
na czele z konstytucją każdej z republik. Na szczególną uwagę zasługuje podrozdział 
trzeci, pt: „Funkcjonowanie i trwałość systemu politycznego”. Autor skupił się w nim  
na ukazaniu procesu tworzenia się państwowości Abchazji, Osetii i Górskiego Ka-
rabachu, zwracając uwagę na kształtowanie się aparatu administracyjnego, zmiany 
nastrojów społeczeństwa i zachowań wyborczych, a także na manifestowanie przez 
władze lokalne oczekiwań wobec społeczności międzynarodowej.

Rozdział szósty, ostatni, stanowi niezwykle wartościowy, z punktu widzenia pro-
blematyki, wkład do nauki. Zatytułowany jest „Determinanty przetrwania Abchazji, 
Osetii Południowej i Górskiego Karabachu”. Owe determinanty zostały podzielone na 
zewnętrzne i wewnętrzne i w ten sposób powstały dwa podrozdziały. Autor wskazał 
uwarunkowania, wpływające na petryfikację przejściowego stanu nieuznawanych 
republik kaukaskich, podkreślając zwłaszcza ich uzależnienie ekonomiczne od państw 
– patronów w wymiarze zewnętrznym oraz poparcie ludności dla idei niepodległości 
w wymiarze wewnętrznym.

Publikację dopełnia zakończenie, w którym autor dokonał podsumowania treści 
pracy, a także zawarł wnioski z niej wynikające. Autor dostrzegł wiele podobieństw 



Wojciech Rutkowski198

w procesie kształtowania się państwowości Abchazji, Osetii Południowej i Górskiego 
Karabachu takich jak sposób powoływania się władz lokalnych na prawo do samo-
stanowienia narodów, czy trwałe funkcjonowanie bez powszechnego uznania między-
narodowego za państwo. Na uwagę zasługuje podjęta przez autora próba wskazania 
możliwości uregulowania statusu prawnego omawianych przez niego quasi-państw.

Książka Rafała Czachora jest z całą pewnością wyróżniającą się pozycją w polskiej 
literaturze dotyczącej quasi-państw na obszarze poradzieckim. Analiza trzech republik 
kaukaskich: Abchazji, Osetii Południowej i Górskiego Karabachu jest doskonałą 
okazją do zaprezentowania w dużej mierze wspólnej historii i genezy ich powstania, 
a także wskazuje na podobieństwa i różnice między tymi blisko siebie położonymi te-
rytoriami. Niezwykle cennym wkładem do nauki, jaki wnosi książka Rafała Czachora, 
jest wnikliwe zbadanie sposobu funkcjonowania wybranych jednostek geopolitycz-
nych bez powszechnego uznania międzynarodowego za państwo, z uwzględnieniem 
kwestii historycznych, prawnych oraz socjologicznych. Wykorzystanie dużej ilości 
źródeł anglo- i rosyjskojęzycznych dało autorowi możliwość spojrzenia na konflikty 
niepodległościowe na Kaukazie z wielu stron. Autor wielokrotnie cytuje i odwołuje się 
do badaczy nie tylko z Europy Zachodniej, ale także z Rosji, Gruzji, Armenii i Stanów 
Zjednoczonych. Jednocześnie w bibliografii nie zostały pominięte istotne publikacje 
badaczy polskich. Książka Rafała Czachora jest zatem nie tylko znakomitą pozycją 
dla osób chcących pogłębić swoją wiedzę na temat funkcjonowania kaukaskich 
nieuznawanych republik, ale jest również znakomitym punktem wyjścia do dyskusji 
o istnieniu takich tworów geopolitycznych i ich oddziaływaniu na globalne stosunki 
międzynarodowe.
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W odbywającej się 20 października 2017 roku w Książnicy Pomorskiej w Szcze-
cinie debacie zatytułowanej „Przyszłość Europy a przyszłość Polski”, zorganizowanej 
w ramach Regionalnego Forum Dyskusyjnego Parlamentu Europejskiego, udział 
wzięli: Marszałek Województwa Zachodniopomorskiego Olgierd Geblewicz, posło-
wie Parlamentu Europejskiego (PE): prof. Bogusław Liberadzki (SLD/S&D) i prof. 
Dariusz Rosati (PO/EPL), doradca wojewody zachodniopomorskiego ds. współpracy 
międzynarodowej Artur Staszczyk oraz doktor habilitowana nauk społecznych w za-
kresie nauk o polityce z Uniwersytetu Warszawskiego Marta Witkowska. Rozmowę 
moderowała redaktor Telewizji Polskiej Barbara Włodarczyk.

Debata rozpoczęła się od pytania o przyszłość Unii Europejskiej (UE) w okresie, 
kiedy to organizacja ta musi sobie poradzić z wieloma problemami natury politycznej, 
społecznej i gospodarczej, a w ostatnim czasie pojawiło się kilka scenariuszy dotyczą-
cych nowego kształtu Wspólnoty. Przed dyskutantami postawiono zadanie nakreślenia 
rzeczywistej kondycji Unii Europejskiej. Jako pierwszy głos zabrał poseł do PE Dariusz 
Rosati, który wskazał, że obecne wyzwania Unii Europejskiej wynikają z problemów 
poszczególnych państw, borykających się z ciężkimi kryzysami finansowymi, gospo-
darczymi, podważeniem bezpieczeństwa socjalnego, czy też kryzysem migracyjnym 
albo konfliktami zbrojnymi, jak ten na Ukrainie. Eurodeputowany PO podkreślił,  
że politycy szkodzą wizerunkowi Unii, mówiąc, że wszystkie pozytywne zmiany  
są ich zasługą, a wszystkie problemy, które dotykają państwa członkowskie to wina 
Unii. Z jego obserwacji wynika, że w ostatnich latach właśnie przez takie uproszczenia 
zaufanie do Unii zaczęło spadać, a narodziła się nowa fala populizmu i nacjonalizmu, 
co można zaobserwować przy okazji kolejnych wyborów odbywających się w pań-
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stwach europejskich. Jednakże problemy takie jak migracja, czy ekspansja chińskiej 
gospodarki pokazują, że tendencje nacjonalistyczne powoli maleją, ponieważ więk-
szość Europejczyków jest świadomych tego, że potrzebna jest ścisła współpraca, a nie 
rozpad Unii. 

Następnie głos zabrał wiceprzewodniczący PE Bogusław Liberadzki, który poruszył 
problem tzw. Brexitu. Wskazał, że jest to sytuacja trudna nie tylko dla Unii Europej-
skiej, ale także dla samej Wielkiej Brytanii. UE powinna poradzić sobie w mniejszym 
gronie państw, natomiast przesuwający się termin wystąpienia Wielkiej Brytanii z Unii 
pokazuje tylko, jak bardzo skomplikowane jest dla niej opuszczenie struktur unijnych 
pod względem gospodarczym. Zdaniem posła Liberadzkiego UE nie przeżywa żadnego 
kryzysu. Omówione do tej pory zagadnienia są problemami wszystkich państw, a nie 
tylko Unii. Nawet gdyby Wspólnota nie istniała, pojawiłaby się kwestia migrantów, 
czy kryzysy finansowe.

W trakcie debaty zadano również pytanie dotyczące najbardziej korzystnej dla Polski 
formy integracji w Unii Europejskiej. Marszałek Województwa Zachodniopomorskiego 
Olgierd Geblewicz wskazał, że z pewnością nie może to być forma federacji, czego 
obawiają się niektórzy eurosceptycy. Prelegent zaznaczył także, że często mówi się 
o tym, że Unia powinna wrócić do swoich korzeni, ale nikt nie zastanawia się nad 
tym, czym tak naprawdę była kiedyś Wspólnota. Marszałek podkreślił, że historycznie 
Unia była jedynie wspólnym rynkiem, co miało zapewnić pokój. Natomiast nie było 
wspólnej polityki czy funduszu wsparcia. Dlatego też należy pochylić się nad słowa-
mi przewodniczącego Rady Europejskiej Donalda Tuska, który stoi na stanowisku,  
że trzeba pielęgnować i rozwijać to co mamy, a nie rewolucjonizować. Tym bardziej,  
że obecnie państwa borykają się z problemem rozwoju nacjonalizmów. Być może 
właśnie dlatego pojawiła się niewiążąca propozycja „Europy dwóch prędkości”.

Do słów marszałka Geblewicza odniósł się następnie poseł do PE Dariusz Rosati, 
który powiedział, że w Unii Europejskiej nie ma mowy o federalizmie, a co więcej, 
obecnie nie toczą się żadne rozmowy mające na celu zmianę formy zjednoczenia 
państw członkowskich. Unia jest po to, żeby rozwiązywać problemy tam, gdzie pań-
stwa nie radzą sobie w pojedynkę, natomiast wewnętrzne decyzje muszą być podejmo-
wane samodzielnie przez kraje członkowskie. Również wizja Unii jako superpaństwa  
nie jest przedmiotem debaty.

Następnie do dyskusji włączyła się także doktor habilitowana Marta Witkowska. 
Podkreśliła, że na pytanie dotyczące obecnej kondycji Unii każdy z rozmówców odpo-
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wie inaczej. Jednakże trzeba jasno podkreślić, że nie ma mowy o rozpadzie Wspólnoty, 
a jedynie w związku z wieloma nakładającymi się przez lata problemami przyszła 
chwila na refleksję. 

Z kolei wg Adama Staszczyka, doradcy wojewody zachodniopomorskiego, posłu-
giwanie się określeniem „Unia w kryzysie” jest banalne. Trzeba natomiast poważnie 
zastanowić się, czym powinna być docelowo Unia, bo dla Polski najważniejszy jest 
dostęp do wspólnego rynku. Pomysł przekształcenia UE w federację należy ocenić 
negatywnie. Jego zdaniem negatywne skutki przyniesie również planowane wystąpie-
nie z Unii Wielkiej Brytanii, która stanowiła we Wspólnocie równowagę pomiędzy 
Niemcami a Francją.

Wiceprzewodniczący Liberadzki wskazał, że Unia Europejska jest obecnie 
gwarancją: pokoju, rosnącego dobrobytu i jednolitej gospodarki europejskiej, soli-
darności, bezpieczeństwa, swobody podróżowania i władzy prawa. Nie należy pytać 
o przyszły model Unii Europejskiej, ale trzeba zwrócić uwagę na sytuację rzeczywistą. 
A w dzisiejszych czasach podział jest jasny – na państwa strefy euro i na państwa poza  
tą strefą. Kraje strefy euro już mają ustalony plan współpracy, który dobrze funkcjonu-
je. Co więcej, wszyscy członkowie strefy euro chcą się dalej integrować, nawet Grecja. 
Można zatem postawić tezę, że grecki kryzys tylko wzmocnił wspólną strefę walutową. 
Państwa strefy euro chcą, aby dołączyły do nich pozostałe kraje członkowskie. Jednak-
że jeżeli nie będą one chciały przyjąć wspólnej waluty, członkowie strefy euro nie będą 
zwalniały tempa pogłębiania integracji. Polska i Czechy są niechętne wobec przyjęcia 
euro, a to oznacza, że są narażone na marginalizację, ponieważ państwa o wspólnej 
walucie będą najpierw wspierały siebie, dopiero potem pozostałe kraje, nienależące  
do tzw. twardego jądra.

W kontrze do tego stanowiska stanął Artur Staszczyk, który stwierdził, że Polska 
powinna przyjąć wspólną walutę, dopiero jak będzie to w interesie naszego kraju. Przy-
toczył przykład Włoch jako narodu żałującego przystąpienia do strefy euro, a także 
przypomniał kryzys grecki, który według niego został spowodowany zbyt wczesnym 
przyjęciem wspólnej waluty. Jego zdaniem obecnie Unią Europejską kieruje jedynie 
egoistyczne interesy Niemiec i Francji.

Z taką tezą nie zgodził się eurodeputowany Dariusz Rosati, który przytoczył 
wyniki sondaży pokazujące entuzjazm Portugalczyków do strefy euro. Jednocześnie 
podkreślił, że wiele mówi się o kryzysie greckim, ale Grecy nie chcą powrotu do swojej 
krajowej waluty. Przyjęcie euro w Polsce jest potrzebne, natomiast z raportu Narodo-
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wego Banku Polskiego wynika, że polscy przedsiębiorcy mogą na tym jedynie zyskać. 
Obecnie banki obawiają się udzielania kredytów przedsiębiorcom, a co się z tym wiąże 
kredyty te są bardzo drogie. Ponadto trzeba pamiętać, że euro to też pewna pozycja 
polityczna i jeżeli jako kraj chcemy mieć decydujący wpływ na to, co się dzieje w Unii, 
powinniśmy dołączyć do strefy euro. 

Doktor habilitowana Marta Witkowska stwierdziła, że dobrym rozwiązaniem dla 
przedsiębiorców byłaby możliwość rozliczania się w walucie euro, bez konieczności 
przyjmowania jej w całym kraju.

Bogusław Liberadzki przypomniał wszystkim, że w traktacie akcesyjnym zobo-
wiązaliśmy się do przyjęcia euro, dlatego dzisiejsze rozmowy powinny dotyczyć nie 
tego, czy przystąpić do strefy euro, ale kiedy ma to nastąpić. Dodatkowo zauważył,  
że problemy finansowe Grecji wynikały z braku rozwoju gospodarczego, a nie z przy-
jęcia wspólnej waluty.

Następnie redaktor Barbara Włodarczyk zadała debatującym pytanie dotyczące ba-
talii w sprawie przyszłego budżetu Unii oraz rozdziału unijnych środków pieniężnych 
na poszczególne państwa członkowskie. Jako pierwszy głos zabrał wiceprzewodniczą-
cy PE Bogusław Liberadzki, który stwierdził, że w związku z Brexitem budżet unijny 
znacznie się zmniejszy (nawet o 15 proc.), a zatem Unia Europejska będzie poszuki-
wała oszczędności. Jego zdaniem będą to: polityka rolna, polityka spójności i fundusze 
strukturalne, przy czym te ostatnie będą zastępowane sukcesywnie przez inne, nowe 
instrumenty. Dla Unii Europejskiej obecnie priorytetem jest polityka obronna.

Doradca wojewody zachodniopomorskiego Artur Staszczyk podkreślił, że polityka 
spójności miała być prowadzona po to, aby zlikwidować różnice rozwojowe pomiędzy 
państwami, ale też pomiędzy poszczególnymi regionami w tych państwach. Obecnie 
Polska nie może liczyć na środki z tego funduszu, ponieważ jesteśmy krajem, który się 
bogaci. Oznacza to, że dostaniemy mniej pieniędzy niż dotychczas, a nawet będziemy 
musieli do budżetu dopłacić, co jest dla nas nieopłacalne. 

Marszałek Olgierd Geblewicz nie zgodził się z przedmówcą. Stwierdził, że już 
sama akcesja do Unii Europejskiej jest dla Polski wielkim osiągnięciem i nie można 
mówić o tym, że bycie we Wspólnocie jest dla nas nieopłacalne. Jako przykład 
wskazał Ukrainę, która w latach 90. XX wieku miała nieco wyższe PKB niż Polska, 
a obecnie jej PKB jest cztery razy niższe. Należy zaznaczyć, że Unia Europejska 
to nie tylko pieniądze, to przede wszystkim kultura cywilizacyjna, przejawiająca 
się m.in. w niezależności władzy sądowniczej. Rzeczywiście jest tak, że państwa 
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z mniejszym PKB otrzymują z budżetu unijnego więcej, a państwa bogatsze muszą 
się do budżetu dołożyć. Ale o to właśnie chodzi w funduszu spójności, żeby te róż-
nice ekonomiczne zatrzeć. Poza tym przypomniał, że w budżecie na lata 2007–2013 
powinniśmy otrzymać niższy przydział, ponieważ polskie PKB wzrosło o ponad 20 
proc. w stosunku do średniego unijnego PKB. Tak się jednak nie stało, przydział nie 
został pomniejszony. Jego zdaniem trzeba przestać myśleć o Unii w wymiarze jedy-
nie pieniędzy, a większą uwagę zwrócić na wspólne wartości, których gwarantem jest 
właśnie Wspólnota.

Debatujący odnieśli się też do pytania o przyszłość Unii oraz siłę negocjacyjną Polski. 
Eurodeputowany Dariusz Rosati zaznaczył, że jeszcze kilka lat temu Polska miała w Unii 
Europejskiej bardzo silną pozycję, a z jej głosem liczyła się większość państw członkow-
skich. Na dodatek pomimo tego, że mieliśmy bardzo wysoki poziom PKB przyznano nam 
zawyżoną kwotę w budżecie. Miało na to wpływ budowanie sojuszy z innymi krajami. 
Obecnie jesteśmy sami przeciwko wszystkim pozostałym państwom, a nasze stosunki 
z Berlinem są fatalne. Eurodeputowany zauważył także, że Polska musi teraz zabiegać 
o poparcie o wiele mniejszego państwa – Węgier, ponieważ inaczej zostałaby w Unii bez 
żadnych sojuszników. W taki sposób nie można budować silnej pozycji państwa. 

Na zakończenie debaty redaktor Włodarczyk przytoczyła dane sondażowe, w któ-
rych to prawie 90 proc. ankietowanych Polaków opowiada się za Unią Europejską 
i popiera stwierdzenie, że Europa jest naszą wspólną przyszłością1.

Po serii wystąpień prelegentów nastąpiła dyskusja z udziałem zgromadzonej  
na sali publiczności. W większości na pytania odpowiadali debatujący, ale pojawiło się 
również kilka wątków podejmowanych na forum. Dyskusja dotyczyła przede wszyst-
kim tego, w jaki sposób Polska powinna funkcjonować we Wspólnocie. Z wypowiedzi 
uczestników można wyciągnąć następujące wnioski: 

1) Liczne wyzwania, którym Unia Europejska musi sprostać są efektem pro-
blemów, w państwach członkowskich (np. problemy gospodarcze, migracja, 
bezpieczeństwo), a nie Unii jako organizacji. 

2) Kwestia wystąpienia Wielkiej Brytanii z UE stanowi problem zarówno dla Bry-
tyjczyków, jak i dla Wspólnoty. Przedłużające się negocjacje są tylko dowodem 
na to, jak ważne dla Wielkiej Brytanii jest utrzymanie więzi gospodarczych 
z Unią, chociażby na podstawie wzajemnych umów. 

1  Zob. sondaż CBOS przeprowadzony w dniach 30 marca – 6 kwietnia 2017 roku, wyniki opubliko-
wane dnia 27 kwietnia 2017 roku, http://cbos.pl/PL/publikacje/raporty.php (3.03.2018).



3) Unia Europejska pomimo Brexitu dąży do pogłębienia integracji i nie zamierza 
zmieniać formuły, w której funkcjonują obecnie państwa członkowskie.

4) Należy podkreślić, że pozycja państwa w Unii Europejskiej budowana jest na 
podstawie sojuszy. Ściślejszą integrację z innymi państwami członkowskimi 
gwarantuje integracja ze strefą euro, w której funkcjonują te same cele i wartości.

5) Unia Europejska powinna być postrzegana nie tylko przez pryzmat możliwości 
uzyskania dofinansowań, ale także poprzez system wspólnych zasad, osiągnięć 
cywilizacyjnych i wzajemnych gwarancji.
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łowymi normami redakcyjnymi i edytorskimi zamieszczonymi na stronie internetowej 
czasopisma: http://przegladeuropejski.wnpism.uw.edu.pl/

Przesłane do redakcji teksty powinny zawierać następujące informacje:

1) Imię, nazwisko, stopień/tytuł naukowy, nazwę i adres reprezentowanego ośrod-
ka naukowego;

2) Dane kontaktowe: adres poczty elektronicznej, numer telefonu;
3) Informacje na temat autora;
4) Autor zobowiązany jest do przesłania wraz z tekstem podpisanego oświad-

czenia (skanu) o udzieleniu licencji na wykorzystanie oraz publikację tekstu 
w wersji papierowej czasopisma i w wersji elektronicznej, a także deklarację 
ghostwriting i guest authorship. Wzór oświadczenia dostępny jest na stronie 
internetowej pisma. Po przyjęciu do druku autor podpisuje z wydawcą umowę 
o udzieleniu licencji.

Wymogi formalne:

1) W kwartalniku publikowane są teksty o objętości od 0,5 do 1 arkusza wydawnicze-
go (około 20000 – 40000 znaków ze spacjami, wliczając przypisy i streszczenia). 

2) Tekst musi zawierać tytuł i abstrakt w języku polskim i angielskim o objętości 
maksymalnie ½ strony każdy i słowa kluczowe (maksymalnie 7). W tekście 
można stosować śródtytuły.

3) Pliki z artykułami należy przesyłać do redakcji w pliku w formacie doc lub 
docx.



4) Szczegółowy opis procedury recenzowania dostępny jest na stronie interneto-
wej pisma.

Informacje dodatkowe

1) Maszynopis przesłany do Redakcji jest traktowany jako utwór oryginalny,  
do którego Autor dysponuje pełnią praw. W przypadku wcześniejszej publi-
kacji tekstu Autor musi opatrzyć tekst stosownym przypisem, zawierającym 
informacje o miejscu i czasie publikacji.

2) Teksty pozytywnie ocenione przez Redakcję podlegają recenzji wydawniczej 
na zasadach obowiązujących czasopisma naukowe. Szczegółowy opis proce-
dury recenzowania dostępny na stronie internetowej czasopisma.

3) Redakcja przekazuje Autorowi informacje o przyjęciu lub odrzuceniu tekstu.
4) Redakcja zastrzega sobie prawo do wprowadzenia poprawek i skrótów.  

Po opracowaniu redakcyjnym tekst jest przesyłany autorowi do akceptacji. 
5) Redakcja nie zwraca tekstów nadesłanych, jeśli nie były wcześniej zamówione.
6) Artykuły publikowane w czasopiśmie są sprawdzane pod względem oryginal-

ności dzieła. Wykryte przypadki naruszenia zasad rzetelności naukowej będą 
przez Redakcję ujawniane, a informacje o nich przekazywane instytucjom 
zatrudniającym Autora i towarzystwom naukowym.


